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Governanca global de terras: anélise da experiéncia brasileira

Resumo

No Brasil existe um problema estrutural e sistémico de distribuicdo de terras. Tal contexto esta
associado a diversos fatores que incluem historicamente privilégios de grupos e debilidades
juridicas, técnicas e organizacionais na gestao fundiaria. Isso acarreta incoeréncias no sistema
de administracéo de terra do pais, ocasionando consequéncias como avangos desordenados de
fronteiras, conflitos violentos e desequilibrio do acesso ao direito a terra. Apesar das inovacdes e
melhorias implementadas nas duas Ultimas décadas, as medidas politicas se mostraram
resistentes a mudanca e insuficientes para resolver o problema. N&o obstante as resisténcias em
se modificar as politicas fundiarias no ambito nacional, ha evidéncias de mudancas a partir de
processos internacionais néo vinculativos, a exemplo do documento Voluntary Guidelines on the
Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in the Context of National Food
Securit — VGGT. Portanto, este estudo tem dois objetivos: analisar a compliance da politica de
terra nacional a partir de uma norma suave internacional, as VGGT; e avaliar a eficiéncia da
politica de terra brasileira, objetivando perceber aspectos relativos a sua qualidade como politica
publica. Para isso, foi realizado um estudo comparativo longitudinal, aliando a este método outros
instrumentos metodoldgicos como o estudo da literatura, a analise documental, o estudo de caso,
e uma abordagem quantitativa a partir do método Data Envelopment Analysis (DEA) e indices de
Malmquist no estudo da eficiéncia. Sobre os resultados, reconhece-se o0 protagonismo do
Programa Terra Legal Amazénia como politica publica de terra, explicado por processos de
melhoria continua, gestdo estratégica com foco em resultados, prestacdo de contas,
transparéncia, gestéo de riscos e principalmente pela implementacdo de novas tecnologias, o
que direcionou essa politica para um modelo mais gerencial e para os principios globais da
governanga responsdavel da terra. Dentre os mecanismos de compliance identificados destaca-
se a legitimidade da norma internacional no ambiente interno. Contudo, o Terra Legal ndo
alcancou eficiéncias genuinas, pois a interacdo entre 0s aspectos juridicos, técnicos e

organizacionais do sistema de administragcéo de terra continuou problematica.

Palavras-chave: VGGT; sistema de administracdo de terras; direito a terra, Programa Terra
Legal Amazonia, compliance, eficiéncia.

Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

Erradicacdo da fome, erradicacéo da pobreza, uso sustentavel do meio ambiente.






Global land governance: analysis of the Brazilian experience
Abstract

In Brazil there is a structural and systemic problem of land distribution. This context is associated
with several factors that historically include group privileges and legal, technical and organizational
weaknesses in land management. This leads to inconsistencies in the country's land
administration system, causing consequences such as disorderly border advances, violent
conflicts and imbalance in access to land rights. Despite the innovations and improvements
implemented in the last two decades, policy measures have proved resistant to change and
insufficient to solve the problem. Despite resistance to changing land policies at the national level,
there is evidence of changes based on non-binding international processes, such as the document
Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests
in the Context of National Food Securit — VGGT. Therefore, this study has two objectives: to
analyze the compliance of the national land policy from a soft international norm, the VGGT; and
to evaluate the efficiency of the Brazilian land policy, aiming to perceive aspects related to its
quality as a public policy. For this, a longitudinal comparative study was carried out, combining
this method with other methodological instruments such as the study of the literature, document
analysis, case study, and a quantitative approach based on the Data Envelopment Analysis (DEA)
method and Malmquist indices in the study of efficiency. Regarding the results, the role of the
Terra Legal Amazénia Program as a public land policy is recognized, explained by processes of
continuous improvement, strategic management and focus on results, accountability,
transparency, risk management and mainly by the implementation of new technologies , which
directed this policy towards a more managerial model and towards the global principles of
responsible land governance. Among the compliance mechanisms identified, the legitimacy of the
international standard in the internal environment stands out. However, Terra Legal did not
achieve genuine efficiencies, as the interaction between the legal, technical and organizational

aspects of the land administration system remained problematic.

Keywords: VGGT; land administration system; right to land, Terra Legal Amazbnia Program,
compliance, efficiency

Sustainable Development Goals (SDG): zero hunger, no poverty, sustainable use of the
environment.
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INTRODUCAO

As questbes relacionadas a terra no Brasil sdo objeto de um intenso debate no ambito das
politicas publicas, exigindo-se a analise atenciosa dos aspectos sociais, econdmicos, culturais,
politicos, juridicos, institucionais e técnicos e a observacgao da interagdo dos agentes, processos
e ambientes que integram essa realidade.

Observando essa situacao, identificam-se diversos problemas relacionados ao direito a terra
- acesso, distribuicdo, uso e propriedade -, 0 que implica em situacdes de injustica, desigualdade,
pobreza, fome e inseguranca (Veiga (1990); Mueller, Alston, Libecap & Schneider (1994); Benatti
(2008); Camara dos Deputados (2009); Reydon, Fernandes, & Telles (2015)).

Assim sendo, verificam-se incongruéncias entre as decisdes politicas, o sistema de
administracdo de terras e o direito a terra (Zevenbergen (2002))!, o que possivelmente tem
implicado na ineficiéncia de algumas politicas publicas fundiarias e no ndo atendimento das
exigéncias apresentadas pela populagéo brasileira (EMI n® 01/2009 do MDA/MP/MCidades.
(2009); Carmo Junior (2018); Carmo Janior & Pefia (2019)).

Ao longo dos anos, a nao resolucdo dessas questfes ocasionou 0 Seu agravamento e o
surgimento de outras situacdes relacionadas com a violéncia, subdesenvolvimento, avancos
desordenados sobre areas, utilizacéo insustentavel do meio ambiente, entre outras (Veiga (1990);
Mueller, Alston, Libecap, & Schneider (1994); Nozoe (2006); Wilkinson, Reydon & Di Sabbato
(2012); Paulino (2014); Reydon, Fernandes & Telles (2015); Sparovek, Reydon, Pinto, Faria,
Freitas & Azevedo-Ramos (2019)).

Todavia, mesmo se vislumbrando essa situacdo problemética, nas ultimas décadas se
evidenciou alteracBes nas politicas de terras no Brasil (Lei n® 11.952/2009 da Presidéncia da
Republica Federativa do Brasil (2009); Ministério do Meio Ambiente (2009); Carta Maior (2009);
Camara dos Deputados (2009); de Franca & Azevedo Marques (2017); Reydon, Fernandes,
Bueno & Siqueira (2017); Carmo Junior (2018)).

Nesse sentido, observando a trajetéria da questéo da terra, do direito a terra e da politica de

terra no Brasil, identifica-se uma importante experiéncia para o estudo de politicas publicas.

1 Em sua tese de doutoramento, Zevenbergen (2002) comparou sistemas de administracdo de terras em
trés paises, explicando questdes importantes a serem analisadas nesses estudos, como 0s aspectos
juridicos, organizacionais e técnicos. Outros trabalhos mais recentes também se dedicaram a aprofundar
questdes atinentes ao sistema de administrag&o de terras, a citar Klimach, Dawidowicz, & Zrébek (2018);
(Moreri, Fairbairn, & James, (2018); Hendriks, Zevenbergen, Bennett, & Antonio (2019).
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Sabe-se que a terra sempre ocupou atencdo de VAarios atores? - como proprietarios,
posseiros, agricultores, extrativistas, indigenas, quilombolas, ambientalistas, investidores, entre
outros - que ao estabelecerem uma relacdo de interesses sociais, politicos, econdmicos,
ambientais e culturais especificos, atuam no sentido de obter sucesso nas suas respectivas
demandas. Nessa situacdo, decorrente da interacdo entre esses atores, existem diversos
processos, estando estes relacionados a exigéncias sociais, decisbes politicas, objetivos
econdbmicos, ambientais e elementos culturais, como se observa no processo de
desenvolvimento das politicas publicas de terras no pais. Tais atores e processos estao inseridos
em diversos ambientes, como os situados nas dimensdes nacional, regional ou internacional.®

Isso justifica a realizacdo do estudo sobre essa experiéncia brasileira, pois mesmo existindo
diversas situagBes probleméticas, sé@o identificadas evidéncias do aprimoramento das politicas
publicas de terras (Reydon, Fernandes, Bueno & Moreira (2017)).

O aprendizado obtido a partir das politicas publicas de terras no Brasil se evidenciou ainda
mais quando o dialogo existente extrapolou os limites do debate no pais e se direcionou para o
ambito global (de Franca & Azevedo Marques (2017); Reydon & Felicio (2017)).

Isso ocorreu, pois, somada a experiéncia de politicas publicas vivenciada no Brasil, as
guestdes relacionadas a terra acarretam impactos ndo somente no ambiente nacional, como
também no ambiente regional e internacional, por ser destaque entre os exportadores de
alimentos no mundo, exercer influéncia sobre outros paises, deter uma expressiva variedade
ambiental e extensas areas de florestas do planeta, como a Amazdnica, assim como deter uma
expressiva diversidade cultural (de Franca & Azevedo Marques (2017)).

A exigéncia de politicas publicas cada vez mais sensiveis a realidade nacional, regional e
internacional, fez surgir um dialogo global sobre a questdo da terra, a partir do qual séo
apresentadas as diretrizes globais de governanca da terra (Reydon, Fernandes, Bueno & Siqueira
(2017); FAO (2022)).

2 Ao longo dos anos, tanto no ambiente global, quanto no ambiente regional e nacional, tem sido
promovidos espacos de didlogo entre os diferentes grupos de interesse, associados a questdes
fundiarias, a exemplo do Férum Mundial sobre Reforma Agraria, (2004); e do Férum Mundial sobre o
Acesso a Terra e Recursos Naturais (2015) entre outros.

3 Na literatura, alguns estudiosos abordaram questdes relacionadas a terra no Brasil, relacionando desde
quest8es como a insuficiéncia do direito a terra, a questdes associadas as politicas de terras e as
incongruéncias do sistema de administracéo de terras, a exemplo dos estudo de Veiga (1990); Mueller,
Alston, Libecap & Schneider (1994); Nozoe (2006); Wilkinson, Reydon & Di Sabbato (2012); Paulino
(2014); Reydon, Fernandes & Telles (2015); Ondetti (2016); Marra (2017); Reydon, Aguiar, Bueno. &
Fernandes (2017); Reydon, Fernandes, Bueno & Moreira (2017); Reydon & Felicio (2017); Sparovek,
et al., (2019); Reydon, Fernandes & Telles (2020).
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Isso € o que observa nas Diretrizes Voluntérias sobre a Governanca Responséavel da Terra,
Pesca e Florestas no contexto da Seguranca Alimentar Nacional — DVGT -, do inglés Voluntary
Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in the
Context of National Food Securit - VGGT -, publicado pela Organizagédo das Na¢des Unidas para
a Agricultura e Alimentacdo (FAO), documento aprovado pelo Comité de Seguranca Alimentar
Mundial, do qual o Brasil se tornou signatario (FAO (2022)).

Foi nesse contexto, acompanhando o sentido de aprimoramento de politicas publicas das
ultimas décadas, que ocorreram alteragbes importantes no debate e no direcionamento de
algumas politicas de terras no Brasil, especificamente no ambito federal, a exemplo do Programa
Terra Legal Amazodnia - Lei n® 11.952/2009 (Reydon, Fernandes, Bueno & Moreira (2017); Carta
Maior (2009); Camara dos Deputados (2009); Brito & Barreto (2011); Carmo Junior (2018)).

A experiéncia vivenciada e os resultados obtidos nas politicas nacionais integraram o debate
global, tendo em vista que o Brasil foi um dos protagonistas nesse processo de didlogo,
apresentando-se como um importante ator na consolidacdo deste consenso (de Franca &
Azevedo Marques (2017); Reydon & Felicio (2017); FAO (2022)).

Verifica-se ainda que a politica de terra no Brasil foi impactada por essas mesmas diretrizes
globais, pois sendo um pais signatério, almejou-se o alinhamento das decisdes politicas de
acordo com o diploma normativo internacional (de Franca & Azevedo Marques (2017)).

Atualmente, as VGGT representam o instrumento normativo global de destaque sobre
guestdes relacionadas a governanca da terra, da pesca e dos recursos florestais (Reydon &
Felicio (2017)). Trata-se de um diploma de viés voluntario, que oferece parametros
internacionalmente aceitos sobre o que se entende como praticas responsaveis para a utilizacao
de recursos, apresentando principios de governanga, regras especificas de direitos e
responsabilidades, desenhos politicos, juridicos e organizacionais relacionados, assim como
disposicdes sobre atividades no ambito da politica publica (Reydon & Felicio (2017)). Tais
diretrizes indicam a importancia do ajustamento entre a politica publica e as diretrizes
estabelecidas no direito internacional, especificamente quanto aos instrumentos normativos
sobre direitos humanos, como a Declara¢édo Universal dos Direitos Humanos (Reydon & Felicio,
(2017); FAO (2022)).

Apesar de serem diretrizes voluntarias, os instrumentos internacionais estabelecidos entre os
paises signatarios, sejam esses instrumentos normativos sobre direitos humanos que
apresentam normas gerais, ou instrumentos normativos especificos que apresentam normas

especificas, relacionadas a determinados direitos, interesses ou situacdes, € exigivel que o pais
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signatario observe essas normas para o debate, a elaboracdo, execucdo e avaliacdo da
respectiva politica publica (FAO (2022)).

Notadamente, identifica-se que as normas estabelecidas pela VGGT se direcionam as
atividades no ambito publico - executiva, legislativa e judicial -, assim como as atividades no
ambito privado, especificamente dispondo normas direcionadas a implementacao da politica
publica, indicando aspectos essenciais para o que se definiu como governanca responsavel (FAO
(2022)).

Neste sentido é que se justifica a realizacdo de estudos para analisar a conformidade entre
a politica publica e 0 que se estabelece no ambito global sobre esse assunto.

Tendo em vista que no Brasil:

i. existe uma situacdo problematica quanto a questdo da terra, especificamente quanto ao
direito a terra, 0 que ocasiona situacdes de injustica, desigualdade, pobreza, fome e inseguranca,
0 que se confirma a partir da observacado de aspectos sociais, politicos, econdmicos e culturais
(Veiga (1990); Nozoe (2006); Benatti (2008); Wilkinson, Reydon & Di Sabbato (2012); Reydon,
Moreira, Bueno & Passos (2017)).

ii. existe uma situacdo problematica na execucdo de objetivos das politicas publicas, o que
decorre da incongruéncia de aspectos juridicos, técnicos e organizacionais do sistema de
administracdo de terra, como a inexatidao do direito de propriedade, insuficiéncia de informacédo
importante, ineficiéncia da organizagdo responsavel, assim como decisfes politicas que
impactam e desarticulam a politica publica de terra (Reydon, Fernandes & Telles (2015); Reydon,
Bueno & Siqueira (2017); Reydon, Moreira, Bueno & Passos (2017)).

iii. ao longo dos anos, as normas que regulamentaram o direito a terra se sustentaram
inflexiveis as transformacdes da realidade vivenciada, ocasionando situagdes problematicas
inaceitaveis para aquele momento, inclusive deixando espacos para indefinicbes de direitos
relacionados ao acesso, distribuicdo, uso e propriedade da terra (Reydon, Fernandes & Telles
(2015); Bueno & Reydon (2017); Carmo Junior (2018)).

iv. 0s Ultimos anos sdo de intenso processo de desenvolvimento das politicas publicas de
terra, no qual é evidenciado um aprendizado suficiente para implementar altera¢des importantes
nas politicas publicas, obtendo-se resultados importantes na realidade do pais (Reydon,
Fernandes, Bueno & Moreira (2017)).

v. 0 Brasil — governo, sociedade civil, setor privado - teve a oportunidade de apresentar as
suas experiéncias relacionadas as politicas publicas de terras no cenario global, pois foi
oportunizado um espaco de dialogo no qual os paises aprovaram as Diretrizes Voluntarias sobre

a Governanca Responséavel da Terra, Pesca e Floresta no contexto da Seguranca Alimentar

18



Nacional - VGGT -, publicado pela Organizagdo das Nac¢des Unidas para a Agricultura e
Alimentacdo - FAO (de Franga & Azevedo Marques (2017); FAO (2022); Reydon & Felicio
(2017)).

vii. a partir do ano de 2012, ocorreram alteracdes importantes no direcionamento da politica
publica de terra no pais, isso em decorréncia do processo de desenvolvimento dessa politica
publica vivenciado e do processo de observacdo das VGGT por essa mesma politica publica,
especificamente no nivel federal, como se identifica no programa Terra Legal Amazonia (de
Franca & Azevedo Marques (2017); Carmo Junior (2018)).

Portanto, questiona-se: Ha compliance entre a politica de terra brasileira a partir do diploma
global VGGT? O que determina a compliance da politica de terra nacional com as diretrizes
globais de governanca? A politica de terra nacional pode ser considerada de qualidade?

Tais gquestionamentos sdo atuais e fundamentais para o debate sobre a conformidade da
politica publica de terra brasileira com a governanca global sobre a posse da terra, consistindo
em uma investigacdo ainda pouco explorada na literatura académica. Os procedimentos
metodoldgicos para aplicacdo, acompanhamento e avaliagdo das VGGT ainda s&o experimentais
em todo o0 mundo, o que implica a necessidade de verificagdo e aprimoramento. Importa destacar,
ainda, que a monitoracao e avaliacdo é essencial para a conformidade com instrumentos juridicos
nao vinculativos, pois é o instrumento por meio do qual se analisara como determinado pais
observa determinadas diretrizes de governanca global.

Por fim, apresentados o contexto, o problema e a justificativa, serdo dispostos outros

aspectos importantes para a investigacéo.

Objetivos

Este estudo tem dois grandes objetivos: analisar a compliance da politica de terra nacional a partir
de uma norma suave internacional, denominadamente as Diretrizes Voluntarias sobre a
Governanca Responsavel da Terra, Pesca e Florestas no contexto da Seguranca Alimentar
Nacional - VGGT; e avaliar a eficiéncia da politica de terra nacional brasileira, objetivando

perceber aspectos relativos a sua qualidade como politica publica de terra.

Metodologia

No que se refere a estratégia metodoldgica, optou-se por realizar um estudo utilizando uma

abordagem qualitativa, por meio de um estudo comparativo longitudinal, aliando a este método
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outros instrumentos metodolégicos como o estudo sistematico da literatura (Anexo B), a analise
documental, e estudo de caso, o qual sera acrescido de uma abordagem quantitativa, a utilizar o
método Data Envelopment Analysis (DEA) associado aos indices de Malmquist, objetivando
avaliar a qualidade da politica, o Programa Terra Legal Amazonia, por meio de uma avaliacdo da
sua eficiéncia ao longo de um periodo.

Por ser um estudo comparativo longitudinal, analisa-se a evolugcdo da politica fundiaria
brasileira, especificamente aquela direcionada as comunidades rurais, no a&mbito do governo
federal. No entanto, sabendo que existem diferentes 6rgéos de terra na esfera federal, os quais
exercem competéncia sobre as diferentes relagdes exercidas sobre a terra - terras indigenas,
unidades de conservacao, ribeirinhas, florestas publicas, quilombolas, dentre outras - optou-se
por investigar a politica desenvolvida no ambito do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma
Agraria - Incra, dando énfase ao intervalo de tempo que se inicia na década de 60 até o ano de
2018. Isso nao significa que outros periodos da histdria fundiaria do pais ndo serdo observados,
pois a observacgéo de periodos anteriores reforga o entendimento sobre a trajetoria da politica de

terra no Brasil. A Figura 1 apresenta o0 modelo comparativo longitudinal aplicado neste estudo:

.

—
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Aspectos Organizacionais
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direito a terra

Ha compliance internacional?
0 que explica a conformidade internacional? //>
A politica nacional é de qualidade? /

=

Figura 1. Modelo comparativo longitudinal

Conforme se verifica na Figura 1, compara-se a politica fundiaria implementada pelo governo
federal, a qual objetivava a regularizacdo e destinacao de terras no meio rural, em que, sendo
estabelecido o0 ano de 2012 como marco temporal — ano de publicacdo das VGGT —, compara-
se a interacao entre 0s aspectos juridicos, técnicos e organizacionais nos dois periodos, da qual

depende o bom ou mau funcionamento do sistema de administracdo de terra de um pais.
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Para além dessas observagdes e no que resguarda o periodo anterior & publicacdo das
VGGT, investiga-se a pré-existéncia de principios de governanca responsavel da terra na politica
publica nacional, objetivando compreender as experiéncias, os aprendizados e o0s
direcionamentos, que viabilizaram a adequacdo da respectiva politica publica aquilo que é
definido como governanca global. Essa etapa é importante pois possibilita analisar se os
resultados de fato sdo decorrentes do comportamento de conformidade, ou se j& existia na
politica de terra nacional um aprendizado suficiente para promover a governanga responsavel.

Ja em relacdo ao periodo apds 2012, busca-se analisar se de fato ha compliance entre a
politica fundiaria nacional com as VGGT, que € um instrumento juridico internacional nao
vinculativo, e se a politica de terra nacional pode ser considerada uma politica de qualidade.

Portanto, essa etapa envolve um estudo de caso, o Programa Terra Legal Amazénia, politica
publica que esteve vigente no cenario brasileiro ao longo de uma década, desde o seu
agendamento em 2009 a sua descontinuidade no inicio de 2019.

A saber, o Terra Legal Amazdnia surgiu na agenda publica por meio da Lei n.11.952/2009,
com o objetivo de regularizar e destinar as terras puUblicas federais remanescentes na regido
compreendida por nove Unidades Federativas que formam a Amazénia Legal. Esse programa
fez parte do conjunto de medidas que visavam resolver o caos fundiario naquela regido e que
continuava sem respostas efetivas do governo desde a década de 70. Além disso, essa politica
publica integrava o rol de medidas governamentais para conter o avan¢co do desmatamento,
minimizar os conflitos pela posse da terra e promover o desenvolvimento econdmico e sustentavel
na regiao.

A escolha por este caso especifico justifica-se pelo fato de que o Programa Terra Legal foi a
principal politica de regularizac¢éo fundiaria no &mbito do poder executivo federal ao longo de uma
década, resistindo a quatro mudancas presidenciais, passando por varias configuracdes na sua
estrutura politica, juridica e organizacional.

O Terra Legal contou com a participacéo de diversos agentes politicos com diferentes linhas
ideoldgicas e diferentes atores durante sua vigéncia. Apesar da descontinuidade relativa a sua
estrutura organizacional no inicio de 2019, a lei que o criou ainda esté vigente e recentemente
passou por um novo processo legislativo na Camara dos Deputados, onde grupos de interesses
participaram de um intenso debate a favor e contra a sua alteracéo.

Portanto, considerando o caso em questdo, sera analisada a compliance a partir de
parametros dispostos no diploma global VGGT, especificamente denominados de principios de

implementagéo — dignidade humana, ndo-discriminagéo, equidade e justi¢ca, igualdade de género,
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enfoque holistico e sustentavel, consulta e participacdo, estado de direito, transparéncia,
prestacao de contas e melhoria continua.

Considerando que tais parametros sdo generalistas, a analise de compliance seré realizada
a partir da observacao das ac¢des oficialmente implementadas no Programa Terra Legal e que se
enquadram nos respectivos parametros. Como forma de organizagao e de garantir algum critério
de objetividade ao estudo, tais acbes serdo agrupadas em um quadro, que considerara uma
classificacdo binaria, em que o valor 1 indica a vigéncia da respectiva agdo no ano calendério, e
o valor 0 indica a ndo ocorréncia da respectiva acao no ano calendario.

Para além do design habitual aplicado aos estudos que envolvem a governancga global e
compliance, acrescenta-se uma avaliagdo da eficiéncia dessa politica de terra nacional,
objetivando perceber aspectos relativos a sua qualidade como politica publica. Assim sendo, sera
utilizado o método de Analise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis - DEA), o qual
trata-se de um método ndo paramétrico, que calcula a eficiéncia relativa de diferentes unidades
produtivas, considerando a combinagédo 6tima de mdultiplos insumos e multiplos produtos que
formam a fronteira de eficiéncia. Por sua vez, o método também atribui um indice de eficiéncia
para as unidades consideradas ineficientes e que ficaram de fora da fronteira.

No entanto, considerando que o método DEA analisa os indices de eficiéncia de maneira
estética, pois as variaveis e unidades sdo comparadas em um Unico periodo, fez-se necessario
combinar esse método com o indice de Malmquist (IPM), o qual permite analisar a evolucao da
produtividade e indices de eficiéncia de uma série temporal. Conforme afirma Pefia, Albuquerque
& Daher (2012, p. 851), a partir da introducdo dessa dimensao, torna-se possivel analisar “a
evolucdo da produtividade de cada unidade relativamente a evolugdo do conjunto de unidades
avaliadas; a decomposicdo do indice de produtividade em termos de mudancas tecnoldgicas,
eficiéncia produtiva, eficiéncia técnica pura e eficiéncia de escala”.

A respeito desse indice de produtividade de Malmquist, este foi desenvolvido por Malmquist
S. (1953) no escopo da teoria do consumidor e inicialmente consistia em um indice de quantidade
que utilizava funcbes de distancia. Todavia, esse indice foi aprimorado por outros estudiosos
(Caves, Christensen & Diewert (1982)) que o adaptaram a teoria da producéo, definindo o indice
de Produtividade de Malmquist (IPM) com orientag&do ao insumo e ao produto — input e output.
Por fim, foram os estudiosos Fare, Grosskopf, Lindgren & Roos (1992) que combinaram esse
indice IPM ao indice de Farrell na DEA (Pefia, Albuquerque & Daher (2012, p. 851)).

Além disso, diferentemente de outros indices geralmente utilizados em modelos paramétricos
a exemplo do indice Fisher e do indice de Térngyvist, o indice de produtividade de Malmquist (IPM)

é aplicado principalmente no método ndo paramétrico (Pefia, Albuquerque & Daher (2012) p.
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851)). De acordo com Caves, Christensen, & Diewert (1982), quando se considera uma unidade
qualquer de um conjunto de unidades que produz vetor y¢, dado um insumo xt, sob uma
tecnologia CPPt, em um determinado periodo t, o IPM pode ser definido como sendo o quociente
entre as funcdes distancia da unidade em dois periodos diferentes (t e t +1). Assim sendo, o IPM

com orientacdo pode ser subscrito na equacéo:

IPM;(y**h x ™ yt, x8) = [(DF O x ™) /DE (', x9) x (D v+, x ) /D (s, DTV (D)

Por meio das equacdes (1) e (2) é possivel perceber a evolu¢do da eficiéncia de uma unidade
avaliada entre dois periodos t para t+1, que sdo comparadas em relacéo as melhores praticas do
periodo t. Além disso, tendo em vista que as unidades séo avaliadas tendo como referéncia a
mesma fronteira de eficiéncia, nesse caso o IPM expressa o desempenho da produtividade total
dos fatores — PTF (Pefia, Albuquerque & Daher (2012)).

Conforme afirma o autor, a partir da introducdo dessa dimensao, torna-se possivel analisar
“a evolugao da produtividade de cada unidade relativamente a evolugao do conjunto de unidades
avaliadas; a decomposicdo do indice de produtividade em termos de mudancas tecnolégicas,
eficiéncia produtiva ou organizacional, eficiéncia técnica pura e eficiéncia de escala”, que sendo
maiores que 1 indicam crescimento, menores que 1 variacdo negativa e iguais a 1 indicam que
ndo houve variacoes.

Em sintese, o IPM pode ser impactado tanto por mudancas tecnoldgicas (MT), quanto por
mudancas na eficiéncia produtiva ou organizacional (ME). Essa por sua vez pode ser decomposta
em mudancas da eficiéncia técnica (MET) e mudancas na eficiéncia de escala (MEE). Assim
sendo a combinacgéo do indice do IPM e DEA, pode ser expressa na versao:

(2)

t t t+1 t+1
IPM(t)'t+1(Xt+1,Yt+1,Xt,Yt)= ETt EEt [ETt+1 EEt

1/2

BT BTET | BEL, BT ] = ME « MT = MET « MEE « MT

A utilizacdo desse método de andlise neste estudo é de fundamental importancia para
perceber os fatores que determinaram as mudangas ocorridas na politica do Terra Legal, que
sera objeto do estudo de caso.

Portanto, de acordo com esse entendimento, criou-se um modelo de entradas e saidas
aplicado a experiéncia do Programa Terra Legal Amazonia, conforme disposto na Figura 2, em
gue a evolucao da eficiéncia é obtida por meio da combinagéo de variaveis de entrada — total

(R$) do orcamento empenhado, total (R$) de incentivos internacionais oriundos da cooperacao
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alema Gz, total (R$) de incentivos internacionais oriundos da Unido Europeia, e variavel de saida
— total de &rea publica destinada/regularizada -, associadas as Divisdes Estaduais do Terra
Legal, sendo consideradas 9 unidades tomadoras de decisdo (Decision Making Units — DMU),
durante o periodo de 2009 a 2018. Dessa forma espera-se obter os indices de IPM, MT, ME, MET
e MEE para as DMUs, e que, a partir das médias anuais, permitirdo avaliar a evolu¢do da

eficiéncia da politica pablica em questao. *

Figura 2. Modelo de eficiéncia aplicado ao Programa Terra Legal.

A vantagem da aplicacdo deste método de eficiéncia nesta pesquisa é que além de oferecer
uma avaliacdo robusta da evolucdo da eficiéncia da politica publica, permite distinguir se as
mudancas ocorridas ao longo da vigéncia da politica estdo associadas a mudancas nos aspectos
organizacionais, técnicos, ou em relacdo a propria tecnologia incorporada.

Esclarecidos os elementos essenciais dos métodos aqui aplicados para o atingimento dos
objetivos a que se pretende este trabalho, importa informar que este estudo compreende um
conjunto de dados literais e empiricos, oriundos da pesquisa sisteméatica de literatura e da andlise
de documentos publicos disponiveis na esfera global — diretrizes, tratados, normas e conferéncias
— e na esfera nacional — leis, decretos, portarias, acordaos, planos, fichas, processos e relatérios

de gestéo.

4 Mais informagdes sobre o método DEA e indice de produtividade de Malmquist estéo disponiveis no Anexo
A.
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Destacadamente sobre os relatérios de gestéo, estes se configuram em prestagfes de contas
anuais da respectiva politica publica ao Tribunal de Contas da Unido. Por esse meio, 0 gestor e
suas equipes informam sobre os principais direcionamentos da politica, os objetivos, os
problemas vivenciados, as boas praticas implementadas e prestam contas dos gastos realizados
com base nas ac¢des or¢camentdrias previstas. Para além dessas informacdes, esses relatorios
possibilitam inferir sobre as respectivas gestdes e governos, sobre o funcionamento e aspectos
da cultura organizacional e sobre a influéncia de grupos na politica em analise.

Quanto aos dados para o estudo empirico, além da coleta de informa¢des nos documentos
ja mencionados, foram coletadas informacdes publicas junto ao Instituto Nacional de Colonizacao
e Reforma Agréria — Incra, acerca do total, em hectares (ha), de area regularizada e destinada
na Amazoénia Legal, durante os anos de 2009 a 2018, por meio do Programa Terra Legal
Amazonia.

Por fim, tal aplicacdo metodoldgica e as respectivas reflexdes sobre o objeto de estudo
ocorrem articuladamente em cada capitulo, o que possibilita, no capitulo conclusivo, a
apresentacdo dos mecanismos que determinam a conformidade internacional voluntaria e os

resultados decorrentes na politica publica de terra em analise.

Etapas da argumentacao

Além desta introducao, importa apresentar como foi organizado o trabalho, que esta estruturado
em seis capitulos e consideracdes finais.

No capitulo I, denominado de Delineamento Tedrico, serdo apresentados 0s principais
fundamentos tedricos aplicados neste estudo e que esta associado ao conceito de governanca
global; conformidade internacional, dando énfase aos mecanismos de conformidade com
instrumentos nao vinculativos — soft law -; teoria institucionalista, aplicada ao sistema de
administracdo de terras e aplicada as mudancgas na cultura das organizag¢des publicas.

No capitulo Il argumenta-se sobre o didlogo global sobre o direito a terra, o qual estabeleceu
as VGGT, identificando elementos essenciais da legitimidade das respectivas institui¢des,
processos e normas. Assim sendo, sera estudado o processo de decisdo politica no qual se
estabeleceram as diretrizes globais de governanca, assim como as linhas essenciais do
respectivo diploma normativo. O dialogo global sobre a questdo da terra é investigado a partir da
observacao da atuacao dos atores politicos que expdem suas experiéncias para além dos limites
dos seus paises, dos processos de influéncia que ocorreram e dos ambientes nacionais e globais

existentes. Somado a isso, 0 estudo aborda o processo de decisdo politica no ambito global que
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estabelece as diretrizes de governanca para 0s paises signatarios, de forma a apresentar
sistematicamente 0s elementos essenciais das VGGT, especificamente as definicdes, objetivos,
principios, direitos e deveres, promogao, implementacdo, monitoracdo e avaliagdo. Tais reflexdes
séo necessdérias para viabilizar a andlise da interagéo entre a politica publica de terra brasileira e
a governancga de terra global e perceber os mecanismos da compliance subjacentes.

No capitulo Ill, argumenta-se sobre o0 processo de desenvolvimento da politica publica de
terra no Brasil, verificando as principais transformacdes ocorridas, tendo como base os aspectos
juridicos, técnicos e organizacionais do sistema de administracdo de terra, no periodo anterior a
publicacdo das VGGT. Desse modo, enfatiza-se principalmente o periodo entre as décadas entre
1960 e 2012, buscando caracterizar a politica de terra brasileira e a sua trajetéria no tempo,
ressaltando aspectos atinentes as decisdes politicas sobre a questdo da terra e observando a
pré-existéncia de uma governanca de terra no pais anteriormente a publicacdo das VGGT.
Especificamente sobre o sistema de administracdo de terra no Brasil, observa-se seus aspectos
juridicos, institucionais e técnicos, assim como os aperfeicoamentos que foram sucessivamente
implementados. A partir dessas reflexdes, é observado como a interacdo entre esses diferentes
elementos direcionaram a politica publica de terra brasileira para uma experiéncia de governanga
fundiaria.

No capitulo IV, investiga-se o caso do Programa Terra Legal Amazénia, dimensionando o
objeto do estudo de caso com base nos aspectos juridicos, organizacionais e técnicos que
integram o sistema de administracdo de terra no contexto dessa politica publica. Assim sendo,
sera oferecida uma andlise da sua evolucdo, considerando o periodo entre 2009 e 2018,
observando os direcionamentos politicos exigidos e influéncias de grupos que possivelmente
interferiram no planejamento das agdes efetivamente implementadas. A partir dessas reflexoes,
espera-se perceber as principais transformacg8es ocorridas ao longo de uma década e identificar
os fatores que fizeram alterar essa politica publica.

No capitulo V, analisa-se a compliance a partir das VGGT no Programa Terra Legal
Amazobnia, a luz dos mecanismos de conformidade internacional com énfase em soft law. A
proposta € demonstrar 0 quanto esta iniciativa politica esteve, ou ndo esteve, em conformidade
com o diploma global. Nesse sentido, serdo observados mecanismos como a legitimidade da
norma no ambiente nacional e na respectiva politica publica nacional, influéncias de grupos,
caracteristicas do ambiente doméstico, pressao por resultados, dentre outros. Acrescenta-se
ainda uma andlise comparativa entre os principios de implementagéo dispostos nas VGGT e as

acOes implementadas na politica de terra em analise.
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No capitulo VI, busca-se avaliar a eficiéncia do Programa Terra Legal Amazénia, como forma
de observar sua qualidade como politica publica. Nesse sentido, a partir da determinacéo de um
modelo de inputs e outputs no ambito dessa iniciativa politica, sera oferecida uma analise da
evolucdo da eficiéncia, de forma a perceber os anos de maior desenvolvimento — tecnoldgico,
operacional, técnico e de dimensionamento - do caso em questéo.

As consideracdes finais serdo apresentadas na secdo seguinte, onde serdo integradas as
principais inferéncias deste estudo. A Figura 3 apresenta os principais temas desenvolvidos em

cada um dos capitulos.

Capitulo Il Capitulo 11l Capitulo IV Capitulo V Capitulo VI
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romnlinnre
— - Interagdo do Aspectos Aspectos Da pressao
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Figura 3. Organizagdo tematica por capitulos.
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CAPITULO | - DELINEAMENTO TEORICO

Neste capitulo serdo abordadas as principais teorias que sustentam os argumentos defendidos
neste trabalho e que sédo necessarias para a realizacao das analises pretendidas. Apresenta-se
fundamentos tedricos sobre governanca global e conformidade internacional com énfase em soft
law; aspectos tedricos do sistema de administracdo de terras; além de fundamentos da teoria

institucionalista a respeito de mudangas na cultura organizacional.

1.1. O Conceito de governanca global e conformidade internacional

Tendo como intuito desenvolver este estudo alinhado com os objetivos de investigacao,
estabeleceu-se um delineamento tedrico sobre dois assuntos fundamentais, a saber: governanca
global e conformidade internacional com énfase em soft law.

Analisar a governanca global exige a observacdo dos didlogos que visam decidir sobre
questdes de interesse global, a partir de interagbes que envolvem atores, processos e ambientes
politicos.

Em conformidade com Zurn (2010), a governanca global é entendida como um sistema de
governanga multinivel, no qual se identifica uma intensa, diferenciada e organizada interagéo
entre os diversos ambitos de governancga, assim como uma suficiente autonomia do respectivo
ambito global. O autor afirma que a governanca global objetiva decidir sobre problemas coletivos
complexos, que busca alcancar resultados comuns a todos os Estados-Membros e ndo se limita
as fronteiras dos territorios nacionais, logo, € um tipo de governangca com muitos governos, em
oposicdo a governanca pelos governos.

Mesmo identificando esses aspectos como essenciais a definicdo de governanca global, por
ser fendbmeno politico atual e diferenciado, existem outras reflexdes importantes sobre o assunto
inseridas em um debate académico interdisciplinar, que articula argumentos extraidos de areas
como sociologia, politica, economia e direito, abordando questfes relacionadas a outras formas
de governanca multinivel.

Em Simmons & Martin (2012) reflete-se a existéncia de um possivel sistema internacional,
em gue tanto as instituicbes internacionais, entendidas como um sistema de regras, quanto as
organizacdes internacionais, associadas as estruturas, surgiram no contexto do pos Il guerra
mundial, quando os paises finalmente entraram em acordo sobre a urgéncia de mecanismos de
governanga internacional, que fossem capazes de impedir que novas guerras viessem a surgir.

No entanto, houve mudancas no papel dessas organizacdes apés a década de 90, que estdo

associadas ao fenébmeno da globalizagdo, as quais passaram a se dedicar muito mais as politicas
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sociais - com pautas relativas a igualdade, desenvolvimento e sustentabilidade - que antes e a
influenciar inclusive o comportamento dos atores que formulam e implementam politicas publicas
(Faria (2018)).

Veja-se a atuacdo da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), influenciando a agenda
politica dos Estados-Membros ao estabelecer diretrizes como os Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM) e Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (Faria (2018)).

O fato é que os regimes transnacionais das uUltimas décadas passaram a exercer cada vez
mais forca de autoridade supranacional, a exemplo do que acontece na Europa, em que a
governanga multinivel tem moldado o conflito nas arenas politicas (Hooghe, Marks & Marks
(2001)). Isso néo significa que a pressao exercida por organismaos supranacionais é sempre uma
consequéncia desejada para os policy making, uma vez que, nesses casos, quase sempre ha
limitacdo da liberdade dos governos nacionais frente as decisdes politicas (Cairney (2012)). Além
disso, ainda que as metas globais e outras iniciativas em governanca global possam influenciar
as agendas politicas dos paises, elas falham em oferecer instrumentos préaticos para
implementagéo no nivel nacional (Harrop & Pritchard (2011)).°

Outra perspectiva sobre a governanca global foi sugerida por Busch & Jérgens (2012), que
evidenciaram a tendéncia contemporénea de um modelo de governanca por difuséo, sobre a qual
0S governos nacionais também atuam como agentes de governanca global. Nesse sentido, a
difusdo de politicas publicas internacionais tende a ocorrer por perspectivas horizontais, onde os
paises se observam entre si, ndo se baseando necessariamente em regras centrais, sistema
geral ou acordos internacionais. Nesses casos, ocorrem processos voluntarios, ndo havendo
obrigatoriamente um proposito comum dominante ou algum tipo de hierarquia posto.

A apreciacdo dessas definicbes, a partir da identificagdo, organizacdo e sistematizacéo de
argumentos, viabilizou estabelecer com exatidado tedrica uma definicdo de governanca global que
se aproxime da experiéncia em analise neste estudo, que trata de questdes relativas aos direitos

de posse da terra.

5 Alguns estudos de caso corroboram para essa afirmacgéo, a exemplo do estudo de Ferraro & Failler
(2020), que afirma que embora varios instrumentos tenham sido desenvolvidos em nivel internacional,
a governanga global da poluicdo marinha por plasticos ainda é afetada por varias deficiéncias,
especialmente por problemas de implementacdo nacional.
Ja o estudo de Gyapong. (2020), que sob as lentes da governanca avaliou as lacunas legislativas na
estrutura de governanca atual para o trabalho assalariado na agricultura em grande escala no Gana,
concluiram que, apesar do apoio a investimentos agricolas em grande escala na Africa ter foco na
geracdo de emprego para as populag6es locais, a méo-de-obra é geralmente invisivel tanto na politica
convencional quanto na pesquisa académica.
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Sobre esse aspecto, 0 conceito de governanca global se aplica a atuacdo das organizacdes
internacionais quando difundem instru¢des de como os paises devem abordar pautas importantes
relativas as politicas nacionais de acesso a terra.

E o que se evidencia nas Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of
Land, Fisheries and Forests in the Context of National Food Security (VGGT), que se destaca por
ser o principal documento internacional orientado para a governanca responsavel pela posse da
terra (FAO (2022)).

Tais argumentos ensejam que, seja qual for a medida politica tratada no ambito global de
governanga, é preciso que haja conformidade por parte dos paises as restricbes impostas.
Entender os mecanismos que explicam esse comportamento de adequacdo é o que explica a
teoria de compliance internacional.

A definicdo de compliance dada por Young (1979), sugere que essa pode ser entendida como
o resultado da adequacédo do comportamento real de um sujeito a um comportamento prescrito e
que, no sentido contrario, guando o comportamento real de um sujeito diverge do comportamento
prescrito denomina-se a ndo conformidade.

Mas a conformidade ndo necessariamente esta associada a eficacia da implementacéo das
normas internacionais (Young (1979); Simmons & Martin (2012)), pois enquanto a compliance
trata do comportamento de conformidade, quase sempre direcionada a conformidade com as
regras, a eficécia trata do resultado obtido a partir da adequacgéo desse comportamento (Young
(1979); Simmons & Martin (2012)). Conforme Weiss & Jacobson (1999), a eficacia de um acordo
nao necessariamente se correlaciona com o cumprimento desse acordo.

Simmons (1998) procurou sistematizar os estudos que tratavam sobre conformidade em
guatro grandes perspectivas teoricas: a realista; a funcionalista racional; quanto a natureza do
regime doméstico; e quanto as abordagens normativas.

Sobre a perspectiva realista, prevalece o ceticismo quanto a capacidade de influéncia dos
tratados internacionais no comportamento dos Estados, uma vez que as nag¢des assumem
falsamente compromissos legais na esfera global sem a intencéo de cumprir tais acordos. Para
esses tedricos, 0 poder e as relagcdes de interesse sdo mais importantes do que as leis
internacionais (Hoffmann, 1956); Aron, Mahoney, & Anderson (2003)).

Em relacdo a perspectiva funcionalista racional, entende-se que ha boa fé por parte do
Estado Nagdo para assumir compromissos na esfera internacional, mas que isso ocorre pela
necessidade que esses estados tém de resolver problemas complexos, intrativeis de outra

maneira sem o dispositivo institucional (Simmons (1998)).
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Na visdo dos funcionalistas, a preocupagdo com a reputagdo € o principal mecanismo que
faz com que os paises cumpram os acordos internacionais (Simmons (1998)). Atrelado a esse
mecanismo, outros mecanismos devem ser observados como a legitimidade das instituicbes
internacionais como agentes focais para a convergéncia de interesses entre 0s paises; a
capacidade do pais em cumprir os acordos, a exemplo da capacidade administrativa e técnica;
os fatores relacionados a incerteza quanto ao cumprimento dos acordos; e motivacdes
decorrentes da insuficiéncia da politica doméstica (Simmons (1998)).

Em outra abordagem tedrica defende-se que a conformidade estd associada a natureza do
regime domeéstico. Conforme afirma Simmons (1998), os tedricos dessa linha concentram-se
naquilo que diferenciam os regimes democraticos, concluindo que as democracias liberais sédo
mais propensas a cumprir os tratados internacionais, pois estdo mais habituadas as limitag6es
impostas pelo sistema judiciario doméstico e, portanto, tendem a se adequar melhor as limitacdes
dos sistemas judiciarios internacionais.

Assim sendo, um mecanismo apropriado para a conformidade é a incorporacdo do direito
internacional no sistema juridico doméstico, de forma a minimizar as discrepancias juridicas
(Simmons (1998)). Fisher (1981) afirmou que uma das melhores maneiras de fazer o direito
internacional ser respeitado pelos paises era torna-lo indistinguivel do direito interno. Todavia,
nao se pode garantir que a mera incorporacdo do direito internacional no direito doméstico
promovera o seu cumprimento, pois em muitos casos as regras impostas pelo exterior ndo sao
condizentes com a cultura de determinado pais, o que dificulta a sua absor¢ao (Simmons. (1998)).

Ainda com base nessa vertente tedrica, € necessario observar se os lideres politicos em
democracias liberais estdo sofrendo influéncia de grupos domésticos que tém interesses no
cumprimento das regras internacionais, a exemplo do papel das ONGs ao influenciarem as
decisbes politicas em democracias, sobre temas de direitos humanos (Jacobson & Weiss (1995);
Jacobson & Weiss (1997); Simmons (1998)).

No entanto, essa ideia de que democracias liberais estdo mais propensas a cumprir as leis
internacionais ndo é consenso na literatura. Weiss & Jacobson (1999) considera que nas
democracias onde o ambiente é mais suscetivel a pressdes internas provocadas por grupos de
interesses ocorrem situacbes em que tais pressbes sdo direcionadas para o ndo cumprimento
dos acordos internacionais.

Sobre a teoria da conformidade e as abordagens normativas, Simmons (1998) explica que,
nesse caso, o foco de andlise se concentra na for¢ca das ideias, crencas e padrdes de
comportamento adequados, como sendo 0s principais determinantes para o cumprimento dos

acordos internacionais. Nessa perspectiva é necessario entender como os Estados sao
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percebidos por outros Estados e pelos préprios atores. Ou seja, € relevante perceber como os
Estados justificam suas acdes e como a comunidade internacional responde a essas justificativas.

No campo das abordagens normativas, aprofunda-se sobre a importéncia da legitimidade
conferida, ndo somente quanto ao papel exercido pelas instituicdes, mas dos processos legais e
da lei (Simmons (1998)). Conforme o autor, isso tem facilitado entender casos de conformidade
voluntaria. Dessa forma, a conformidade a partir de processos voluntarios esta associada a nogao
de legitimidade.

Frank (1990), ao argumentar sobre a legitimidade de uma regra, a definiu como sendo a
capacidade de exercer atracdo em direcdo a conformidade voluntaria, indicou que as anélises
nesse sentido precisam considerar a capacidade de comunicacdo, que esta associada a
determinacédo da regra e nivel de coeréncia.

Outros autores dessa linha teorica realgcaram a relevancia ndo somente da legitimidade, mas
das nocdes de justica e moralidade, como elementos associados a conformidade (Fisher. (1981)).
Nessa mesma perspectiva, Keck & Sikkink (1998) consideram que ha temas especificos comuns
a maioria das culturas, a exemplo daqueles relacionados a dignidade da pessoa humana sao
capazes de transcender o sistema de crencgas, portanto, sendo mais propicios a conformidade
voluntéria.

Por essa verséo tedrica as instituicdes internacionais ndo se limitam a cumprir apenas o papel
de um ponto focal de convergéncia de interesses, mas exercem sua legitimidade, procurando
criar um elevado senso de obrigacdo sobre normas especificas legitimas e moralmente aceitas
pela maioria das culturas (Simmons (1998), Fredriksson, Blomqvist, & Winblad (2012)).

Salienta-se que grande parte dos estudos sobre conformidade tem se concentrado muito
mais na perspectiva da conformidade com as regras ou acordos de importancia normativa
vinculativa, do que sobre a conformidade com normas n&o vinculativas e, nesses casos,
implicando em diferentes adaptacdes tedricas e metodoldgicas.

Importa esclarecer que nem sempre os tratados internacionais s&o vinculativos e né&o
ensejam sancoes, levando estudiosos como Ho (2002); Fredriksson, Blomgvist & Winblad (2012);
Wanner (2021), a questionarem as razdes pelas quais 0s paises assumem tais compromissos,
uma vez que, existindo normas internacionais ndo vinculativas, assumidamente ndo deveria
haver a obrigatoriedade de cumpri-las.

Trubek & Trubek (2005) defenderam os efeitos politicos decorrente de soft law, afirmando
que essas normas, apesar de ndo serem juridicamente vinculativas, sdo politicamente

vinculativas.
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Um exemplo disso é o estudo de Pistorius & Reinecke (2013) que, apoiando-se nos preceitos
tedricos sobre instituicdes ndo vinculantes e transparéncia, investigaram como o estabelecimento
voluntério da Parceria para a Redugdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacao florestal
(REDD +) poderia apoiar o desenvolvimento de salvaguardas ambientais eficazes. Esses autores
mostraram que apesar de suas caracteristicas ndo vinculativas, esse instrumento demonstrou ter
forca de politica complementar, promissora a United Nations Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC).

Conforme explica Young (1979), tanto a conformidade voluntéria quanto a conformidade
vinculativa, ambas estdo associadas as formas de internalizacao pelo ator quanto as prescri¢cdes
do regime. Dessa forma organizacfes intergovernamentais podem auxiliar na realizacdo e
manutencdo dessa internalizacdo de quatro maneiras: ajudando a instruir ou reforcar crencas
favoraveis; influenciando as percepc¢des de interesse dos atores; melhorando a capacidade dos
atores de cumprir; e prevenindo a erosdao da vontade, provando mecanismos para resolver
disputas (Young (1979)).

Ho (2002) apontou para uma associacdo positiva entre sistemas democraticos e
implementacdo de normas néo vinculativas, confirmando os preceitos da teoria da conformidade
e natureza do regime domeéstico. O autor afirmou ainda que fatores como o governo dividido e
corrupcdo ndo favorecem ao cumprimento de normas internacionais ndo vinculativas e que
aspectos institucionais — especialmente nos paises em desenvolvimento -, sistema de normas e
fatores como capacidade estatal séo relevantes na andlise de conformidade em soft law.

Em outro estudo, os autores Fredriksson, Blomqvist, & Winblad (2012) concluiram que as
sanc0des e a presenca de uma forga hierarquica foram determinantes para a conformidade com a
soft law. Tais autores, baseando-se na literatura existente, indicaram que as andlises sobre
conformidade internacional com soft law precisam considerar mecanismos como pressao —
vergonha, exposi¢cdo por politica de desempenho e ndo cumpridores, ameacas a legislacéo,
pressao social, reputacéo -; colaboracdo — compartilhamento de conhecimento e aprendizagem,
cooperagcdo mutua -; envolvimento dos atores — rede e parcerias -; e auditoria — classificacdes,
relatérios, monitoramento periddico, benchmarking, avaliacao.

Entende-se que esses pressupostos sdo suficientes como ponto de partida para a realizacao
da andlise pretendida neste estudo e servem de sustentacao tedrica para esta tese, que tem
como objetivo analisar a conformidade da politica de terra na esfera nacional com aquilo que foi
estabelecido na esfera global nas Diretrizes Voluntarias — VGGT, instrumento de carater

voluntario, portanto, ndo vinculativo.

34



Ao ser signatério de determinadas diretrizes globais, o pais assume a obrigacdo de observar
as normas estabelecidas no ambiente global, na atuagdo no ambito da atividade publica -
executiva, legislativa e judiciéria - e na atua¢cdo no ambito da atividade privada - sociedade. A
intensidade dessa obrigagéo € variavel, devendo-se observar os mecanismos que determinam a
conformidade ou ndo conformidade com as respectivas normas internacionais. Ressalta-se que
independente da VGGT néo ser juridicamente vinculativa, entende-se que ela podera promover
vinculagdo politica, a partir do momento que determinado pais decide ser signatario desse
diploma normativo.

Portanto, analisar a conformidade da politica publica de terra com as normas internacionais
impde a verificacdo desses aspectos apontados. Todos esses elementos sd0 essenciais para
gue o estudo de caso desenvolvido apresente exatiddo nas linhas tedricas aplicadas e

aproximacao da realidade objeto da investigagao.

1.2. A administracdo de terras e instituicdes

Williamson, Enemark, Wallace, & Rajabifard (2010), ao considerarem a emergéncia de muitos
paises em enfrentar os desafios para a reducdo da pobreza, os desafios impostos para a
sustentabilidade ambiental e o rapido crescimento das cidades, ofereceram uma visao holistica
sobre a administracéo de terras, apresentando conceitos relevantes sobre este tema e dispondo
ferramentas ou melhores praticas que podem ser adotadas e adaptadas aos diferentes contextos
nacionais.

Para eles, o principal fundamento da moderna teoria da administragéo de terra consiste no
paradigma em que a posse, 0 valor, o uso e o desenvolvimento da terra sdo, em conjunto,
questbes essenciais desempenhadas pelas sociedades organizadas, e que, dentro deste
paradigma, cada pais cumpre seus objetivos de politica fundiaria a partir de uma variedade de
técnicas e ferramentas que auxiliam no gerenciamento de suas terras e recursos. Outrossim, a
administracéo de terra consiste “no estudo de como a sociedade se organiza em torno da terra,
incluindo a forma como as pessoas pensam sobre a terra e como as instituicdes constroem e
gerenciam os processos de administracdo da terra” (2010, p. 38). Portanto, as instituicdes ditam
as regras do jogo sobre o uso e propriedade da terra, estando associadas a boa ou ma
governancga fundiaria em um pais.

Deininger (2003), no relatério do Banco Mundial, alertou que muitas vezes as politicas de
terra ndo sdo plenamente realizadas, sendo ineficazes, pois tendem a ser formuladas sob no¢des
preconcebidas e pontos de vista, em detrimento de uma analise cuidadosa da sua contribui¢éo

para um desenvolvimento mais amplo, e enfatizou o seu potencial como catalisador para a
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mudanca social e econémica dos paises. Isto € o que explica Zevenbergen (2002), quando afirma
que a insuficiéncia dos arranjos institucionais inviabiliza o bom funcionamento do mercado de
terras, 0s quais sdo essenciais para o desenvolvimento econdmico e garantia de direitos de
propriedade seguros.

Buscando reforcar a eficacia dessas politicas nos contextos nacionais e informar aos
governos, aos formuladores de politicas fundidrias e demais interessados, Deininger (2003)
enumerou trés principios a serem observados, afirmando que: - é preciso proporcionar a posse
segura da terra, pois além de melhorar a base de ativos e bem-estar dos pobres e mulheres,
cujos direitos a terra sdo negligenciados em muitos casos, também cria incentivos necessarios
para o investimento, importante para o crescimento econémico sustentavel; - € preciso promover
a troca e distribuicéo de terras, seja por meio do mercado, e acesso a baixo custo, seja por meio
de canais ndo comerciais, por meio do Estado, de forma a facilitar o acesso a terra a produtores
produtivos, mas pobres em terra, pois inclusive o desenvolvimento dos mercados financeiros
dependem do uso de terras como garantias; - € preciso que 0S governos assegurem que a
utilizacdo da terra atenda aos anseios sociais, observando os respectivos contextos, de forma a

garantir o seu uso sustentavel e reduzir os riscos de externalidades negativas.

1.3. Aspectos teoricos sobre sistema de administracao de terras

Conforme afirma Williamson, Enemark, Wallace, & Rajabifard (2010), o sistema de administracao
de terras - Land Administration System, LAS — pode ser entendido como a infraestrutura
disponivel para a implementagéo de politicas de terras e estratégias de gestédo para a promogéo
do desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, essa estrutura engloba arranjos institucionais e
um arcabouco processual juridico, com intuito de organizar informacgdes para a gestao da terra e
disponibilizar sistemas e tecnologias que permitam a alocagéo e auxiliem os mercados de terras,
além de viabilizar a avaliacado, monitoracdo e desenvolvimento do uso do solo.

Tais autores ofereceram um desenho dos principais elementos que integram um sistema de
administracéo de terra, a comecar com o cadastro, o qual deve ser bem estruturado, de maneira
gue permita identificar as parcelas de forma clara, em mapas, sendo este um pré-requisito para
alcancar o nivel seguinte, o qual é composto por quatro elementos, a saber: registro da
propriedade da parcela de terra: refere-se a condi¢do legal - direitos e deveres — atinentes a
propriedade da terra; valor da terra: refere-se aos atributos que determinam o valor da parcela, o
qual permitird incidir os tributos fundiarios; uso da terra: refere-se as definicbes sobre formas de

uso da terra — preservacao, producao, tipos de culturas produtivas, zoneamento, entre outros —
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seja em areas urbanas ou rurais; desenvolvimento nas parcelas: refere-se a permissdes,
proibicdes, obtencgbes de licengas, entre outras, nas edificacbes nas parcelas.
Dessa forma viabiliza-se tanto a eficiéncia do mercado de terra, quanto a definicdo de uso da

terra que promovam o desenvolvimento sustentavel.

1.3.1. Definicédo, Objetivos e Caracteristicas

Jaap Zevenbergen (2002) desenvolveu um importante estudo sobre sistemas de administracédo
de terras, abordando o0s seus aspectos, especificamente a identificacdo, inter-relacdo e
influéncias dos aspectos sobre o funcionamento desses sistemas.

A administracdo de terras € um processo (instrumento) por meio do qual se faz a
administracdo (atividade) da terra (objeto) a partir da atuacdo de interessado (sujeito) e
observando elementos especificos (informacao).

Diz-se que é um processo pois se utiliza um instrumento que direciona uma atividade a partir
da aplicacdo de metodologia para atingir determinada finalidade. A atividade exercida é a
administracdo de um recurso especifico, a terra. A terra € o objeto da atividade, sobre a qual
estdo direcionados interesses e direitos, coOmo 0 acesso, 0 uso e a administracdo deste recurso
especifico. O interessado é o sujeito que atua a partir de uma atividade de interesse publico e/ou
privado. A informagdo é a articulacdo de elementos especificos por meio da identificagéo,
aquisicdo, organizacao e sistematizacdo de dados sobre a terra.

A administracao de terras € uma atividade aplicada a partir de diferentes pontos de vista, pois
mesmo utilizando instrumentos semelhantes, o0s sujeitos, 0s objetos e as informagdes variam de
acordo com a realidade em analise, o que implica inclusive na variacdo de como a atividade de
administracdo € aplicada.

No estudo de Zevenbergen (2002), optou-se por investigar a administracdo de terras sob a
Gtica da propriedade, especificamente na atividade de compra e venda de terras. Portanto, a
analise é direcionada a sujeitos, objetos e informacdes especificas. Os sujeitos sdo aqueles que
tém interesse na administracdo da terra, portanto, quem vende a terra e quem compra a terra,
assim como aqueles que administram as informagbes sobre a terra, quem articula
sistematicamente os dados sobre a terra, 0 objeto é a terra no viés do direito de propriedade, e a
informacédo sdo os dados especificos que define qual € a unidade de terra objeto da operacao
juridica.

Tal estudo explica a sua opcéo por analisar o sistema de administracéo de terra a partir dessa
perspectiva metodoldgica, mas informa que a administracdo de terras é uma atividade que

abrange outras modalidades de interesses, operacdes e finalidades. Nesse sentido, Zevenbergen
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(2002), fazendo alusdo ao estudo de Van der Molen (2001), indica uma lista de obijetivos
atribuidos a administracdo de terras, sendo estes aprimorar a seguranca juridica, regular
mercados, planejar o uso urbano e rural da terra e aplicar tributos. Tendo em vista a op¢éo de
andlise daquele estudioso, que se atém as operacfes de compra e venda de terras, o que mais
importa sdo os objetivos de aprimorar a segurancga juridica e, com menos intensidade, regular o
mercado, ndo se descartando inteiramente assuntos associados ao planejamento do uso da terra
e aplicagdo de tributos. O que se visualiza é que a abordagem apresentada se direciona
especificamente a uma relagéo entre particulares.

Apresentadas essas explicacfes, importa que sejam descritas algumas adaptagcfes acerca
da atividade de administracdo neste estudo, que é direcionado para a atuacdo estatal por meio
de politicas publicas. Isso impde que o delineamento da atividade de administracao de terras seja
mais abrangente, incluindo a interacdo entre atividades publicas, a interacdo entre atividade
publica e atividade privada e a interacdo entre atividades privadas. Portanto, diversos sao 0s
objetivos que séo indicados para a administracéo de terras, como aprimorar a seguranca juridica,
empreender o desenvolvimento, organizar o ambiente, viabilizar a fiscalizacdo, assegurar a
sustentabilidade, entre outros, observando-se a experiéncia de cada pais.

Sejam quais forem as abordagens, operacgdes e os interesses analisados, o que se identifica
€ que o aprimoramento da seguranca juridica sempre deve estar inserido como objetivo da
atividade de administracdo de terras. A definicao dos sujeitos, objetos e informagdes sobre a terra
€ elemento fundamental para um excelente funcionamento de um sistema de administracao de
terras. Destarte, com informacdes que se aproximem ao maximo da situagdo real da terra e do
direito ao qual a terra esta vinculada, implementa-se seguranca juridica nas relacdes nas quais a

terra é objeto.

1.3.2. Adverténcias, Problemas e Solucdes

Zevenbergen (2002) indica os principais problemas verificados na aplicagdo de um sistema que
tem como objeto alguma atividade sobre a terra, ou, mais incisivamente, adverténcia essenciais
para o adequado desenho desta modalidade de sistema e os problemas que decorrem da sua
incompreensao.

A primeira adverténcia € sobre a complexidade do sistema (Zevenbergen (2002, p. 4)), pois
abrange aspectos técnicos, juridicos e organizacionais, 0s quais interagem entre si. Isso decorre
da semelhante complexidade que se identifica no processo ao qual o sistema servira de
instrumento de informacéo, que é integrado por diferentes atividades, como administragéo,

cadastro, registro, monitoramento de terras, entre outras. Neste sentido, entender a
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complexidade de processos em que o objeto sao terras é fundamental para o desenho de um
sistema de gestdo de terras que funcione com efetividade.

A segunda adverténcia é sobre o funcionamento do sistema Zevenbergen (2002, p. 4)), pois
para que seja satisfatorio, deve-se desenvolver as fungfes necessérias para atingir os seus
objetivos determinados. Nesta modalidade de sistema de informacao € essencial a atualizagéo,
exatiddo e adequacdo dos dados e informagfes, assim como a acessibilidade, integridade,
interoperabilidade e estabilidade do sistema. Isso agrega a funcionalidade do sistema, pois
viabiliza a sua utilidade ao usuéario da informacgdo, fazendo com que este direcione as suas
estratégias, decisdes e operacdes com mais velocidade, seguranca e economia (efetividade).

A terceira adverténcia € sobre a multidisciplinaridade do sistema, em que Zevenbergen (2002,
pp. 4-5) explica ser um empreendimento que implica na atuagédo articulada entre diversos
especialistas. Dentre esses especialistas, estdo juristas, gedgrafos, matematicos, engenheiros,
gestores, economistas, administradores, assim como especialistas da area de informacéao, entre
outros. Isso imp0e a necessidade de que esses especialistas atuem articuladamente, pois cada
um destes desenvolve analises a partir de uma 6tica diferente.

As adverténcias apresentadas entdo inter-relacionadas e disso decorre a seguinte
consequéncia, se algum desses aspectos ndo é observado no desenho do sistema, isso ndo sé
acarretara o ndo atendimento de uma dessas adverténcias, mas o ndo atendimentos das demais
adverténcias, portanto, uma variedade de problemas de viés sistémico.

Abordando isso, mas voltando a atencdo mais para a questao da multidisciplinaridade e como
0s especialistas apresentam as suas andlises, Zevenbergen (2002) apresenta algumas
consideracdes acerca do estudo de Nichols (1993), que utiliza um desenho piramidal para ilustrar
como se deve e como ndo se deve observar esses processos e 0s sistemas atinentes a terra.

A partir das linhas do aludido estudo, explica-se que existe um problema na visdo de alguns
especialistas quando observam essas atividades relacionadas a informacdes sobre terras apenas
no ambito de suas areas de especializacdo, pois nessa situacdo a visao lateral da piramide se
direciona a apenas dois lados. Assim, o0s sistemas sO seriam analisados a partir de quatro
perspectivas, a saber: (a) cadastral, (b) politica de terras, (c) transferéncia e (d) tecnoldgica. A
analise completa do sistema s6 ocorreria a partir de uma visao do apice, observando-se os quatro
lados simultaneamente. Destaca-se que esse estudo direciona a sua aten¢ao para o0 que seria a
gestdo da informacao sobre terras.

Nesta linha de raciocinio, se o sistema for analisado no decorrer da atividade de apenas uma
especialidade, ou mesmo de varias especialidades de forma desarticulada, as solugfes para 0s

problemas s&o elaboradas de forma estreita, fragmentada e incompleta. A observacédo adequada
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dessas atividades seria a partir de uma visao apical da piramide, pois deste angulo as diversas
especialidades sdo vistas simultaneamente, possibilitando identificar os problemas com
abrangéncia adequada e apresentar solugfes essencialmente sistémicas.

ImpbBe-se concordar com essas inferéncias apresentadas Zevenbergen (2002),
destacadamente no que diz respeito a limitacdo da observacédo lateral e que a observagédo do
apice € essencial para uma visao sistémica da atividade.

Sobre a ilustragédo deste sistema de informacéo de terras, desenvolvida a partir da visdo da
atividade especializada, ndo necessariamente seria acertado distribuir esses especialistas
exatamente nos vértices laterais da piramide, pois € possivel que a observacgéo do sistema seja
a partir de apenas um dos lados, ou de dois lados igualmente, ou mesmo de dois lados
desigualmente. Todavia, seja qual for o angulo de visado, se for lateral, nenhum dos angulos vai
viabilizar a observacao de todos os lados da piramide, portanto, ndo sera possivel que um mesmo
especialista observe todas as areas de especialidade do mesmo angulo.

A solucéo para essa visdo estreita, fragmentada e incompleta do sistema seria a visdo a partir
do apice. No entanto, é importante alertar que mesmo que a visao a partir do apice da piramide
viabilize uma observacdo de todos os lados, dificiimente esta visdo das diferentes &reas de
especializagdo é atribuida a um Unico individuo, que seja especialista em todas as areas que
integrem um sistema de gestdo de informacdo sobre terra. A visdo sistémica apenas ocorre a
partir da articulagdo das atividades dos diversos especialistas, que juntos observam o sistema
em sua integridade.

Tendo em vistas essas adverténcias sobre a complexidade, funcionalidade e
multidisciplinariedade dos processos que envolvem informagdes sobre terras, assim como 0s
problemas ocasionados pelo ndo atendimento dessas adverténcias, impde-se analisar a atividade
direcionada a informacéo a partir de uma visao sistémica.

Nesse sentido, Zevenbergen (2002) informa que na abordagem sistémica, essa modalidade

de sistema de informagéo:

€ estudado com atencéo a varios aspectos e suas inter-relacdes, a fim de
chegar a um modelo conceitual que contém os elementos, relagdes e seus
atributos que se deve considerar ao estudar, descrever, analisar, projetar
ou operar um sistema de registro de terras (Zevenbergen (2002, p. 5))

Notadamente, este estudo analisa um dos sistemas de informacéo de terras, especificamente
0 sistema de registro de terras, sendo que o autor destaca ser este apenas um subsistema de
informacado, que integra o sistema de administracdo de terras. Informa-se que, por ser essa

modalidade de sistema um sistema n&o natural, ou seja, um sistema artificialmente desenhado,
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existe espaco para se decidir os limites do sistema e a sua interacdo com o ambiente no qual &
aplicado. As afirmacdes apresentadas sdo validas para os diferentes sistemas de informacéo
sobre terras, sejam esses subsistemas ou sistemas mais abrangentes, que integrem varios
subsistemas, com énfase na necessidade de se aplicar uma viséo integral dos aspectos que
integrem esses sistemas de informacgéo.

Uma outra questao indicada por Zevenbergen (2002) se direciona a diversidade dos sistemas
de informacdao de terras, ao afirmar que entre paises esses sistemas ndo sao iguais e nem mesmo
semelhantes. Isso decorre do fato de que cada pais detém seu sistema de informacao de acordo
com suas necessidades e determinado por situacdes que incidem no desenvolvimento do
sistema. Tal inferéncia, por si sO, poderia ensejar o questionamento de que seria adequado
afirmar algo que se aplique aos sistemas dos diferentes paises, mas esse questionamento nao
se sustentaria, pois as diferencas entre os sistemas sdo menores do que as suas semelhancas.
Portanto, mesmo sendo identificadas diferencas, as necessidades relacionadas a administracéo
da terra sdo ainda mais semelhantes entre os paises, 0 que implica na viabilidade de se

apresentar afirmacdes gerais sobre os sistemas de informacéo de terras.

1.3.3. Visdo Sistémica, Aspectos e Interacbes

Dentre as eloquentes ideias de Jaap Zevenbergen (2002)) sobre sistemas de informacado de
terras, a identificacéo de trés aspectos essenciais é a que mais ilustra a visao sistémica, sendo
esses 0 aspecto técnico, o aspecto juridico e 0 aspecto organizacional, pois o funcionamento do
sistema depende desses aspectos e de suas interacoes.

Observando que esses sistemas de informacéo de terras, por serem artificiais, estdo adstritos
e inter-relacionados com o ambiente no qual sédo aplicados, o autor ainda destaca aspectos que
integram esse ambiente, sendo estes 0s aspectos social, cultural, econdémico e financeiro.

No que esta mais direcionado a andlise do sistema de informacé&o sobre terra, importa definir
0 que seriam 0s aspectos técnico, juridico e organizacional, assim como identificar as suas inter-
relacoes.

Acerca dos aspectos técnicos, Zevenbergen (2002) determina que dentro da sua variedade,

expressivamente estes integram a area da agrimensura e a area da informacéo, sustentando que:

Aspectos técnicos importantes lidam com a maneira como as parcelas séao
identificadas e os limites sdo determinados. Na maioria dos casos, iSso
envolve levantamento cadastral (com ou sem coordenadas em uma rede
geodésica nacional). O resultado pode ser na forma de um mapa de indice
cadastral, mas existem métodos diferentes. Em muitos casos, algum uso
¢é feito da topografia (seja a partir de mapas topograficos existentes ou
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fotografia aérea) onde recursos como sebes, cercas, fossos ou
monumentos especialmente erguidos sdo usados como marcadores de
limite. A forma como esse trabalho é realizado em um pais depende em
parte da legislacdo em vigor, mas também é muito influenciada pela
tecnologia que esta disponivel em um determinado momento. As vezes,
as demandas oficiais sobre o trabalho ndo podem ser atendidas com a
tecnologia disponivel, mas, em outros casos, métodos melhores e mais
eficientes - possibilitados por novas tecnologias - séo dificultados pelos
regulamentos (de pesquisa). Por outro lado, a mais recente tecnologia
desenvolvida nem sempre esta disponivel localmente, mas com grande
custo ou ainda n&o foi comprovada no campo.

Outros aspectos técnicos importantes dizem respeito a tecnologia utilizada
no armazenamento e fornecimento da informacgdo (bases de dados,
sistemas de informagéo geogréfica (SIG), redes digitais). Novamente
surge a pergunta o que fazer. E claro que néo deve ser feito mais do que
pode ser feito, mas as vezes um pouco menos também é aceitavel. A
criacdo de uma base de dados é uma atividade complicada e néo € viavel
atualizar uma base de dados o tempo todo. Uma vez que uma base de
dados tenha sido criada, ela deve ser usada por algum tempo, antes que
melhorias elaboradas sejam feitas. Caso contrario, havera custos
elevados e ndo se podera obter experiéncia suficiente. Isso significa que
muito esforco deve ser colocado em analises de informagdes e design de
sistema antes que qualquer tecnologia seja implementada na rotina do dia-
a-dia. Uma vez implementada, essa nova tecnologia pode fazer com que
as tarefas atuais sejam executadas com mais rapidez e eficiéncia e
possibilitar novas funcdes. Algumas dessas novas fun¢des ajudardo no
objetivo de seguranca juridica do proprietario e do comprador, outras
facilitardo as autoridades e / ou empresas privadas envolvidas no setor
imobiliario. (Zevenbergen J. , 2002, p. 7)

Sobre os aspectos juridicos, Zevenbergen (2002) afirma serem estes um aglomerado amorfo
de leis e regulamentos direcionados diretamente as anotacdes acerca da relacao juridica entre

pessoas e terras, explicando que:

Muitas outras leis e regulamentos também sao importantes. Em primeiro
lugar, a legislacdo (que pode ser uma lei consuetudinaria ndo escrita)
relativa a posse da terra é de grande importancia. A posse da terra é
organizada de maneira diferente em cada jurisdicdo do mundo e leva a
diferentes conjuntos de direitos e interesses sobre a terra. E claro que isso
influencia a maneira como o registro desses itens deve ser configurado.
Além disso, partes importantes da legislacdo geral, especialmente em
relacdo ao direito privado, sdo importantes. Frequentemente, os principios
gerais de propriedade, posse, contratacdo, responsabilidade, faléncia etc.
também se aplicam a terra. As vezes, o papel do registro no processo de
transferéncia é regulamentado em tal legislagdo geral.

Legislacdo especial que trata a informac@o como tal pode ser importante.
Pode ser a legislacdo que trata da responsabilidade com relacdo a
informacéo, direitos autorais sobre a informacéo, privacidade das pessoas
cujas informacdes sdo registradas, etc. No entanto, esta legislagdo é
frequentemente anulada pela legislacdo especial para o registro.

A distingcdo - especialmente os anglo-saxfes - entre registro de titulo e
registro de titulos é definida de tal forma que é claramente um aspecto
legal do registro de terras. Aqui esta indicado que ndo é de forma alguma
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0 Unico aspecto legal dos sistemas de registro de terras. (Zevenbergen J. ,
2002, p. 8)

Relativamente aos aspectos organizacionais, 0 autor informa que o interesse esta sobre
quais individuos e organizagBes estdo inseridos nesse processo informacional e como estes

interagem, elucidando que:

Isso € mais amplo do que estritamente a questdo de saber se o
'registrador’ é independente do 'cadastro’ ou se as pesquisas e a redacgao
de documentos oficiais sdo realizadas por funcionarios do governo ou
agrimensores e tabelides privados. Os contornos da maneira como isso é
organizado em uma jurisdicdo especifica geralmente seguem da
legislacéo relevante, mas em muitos paises a préatica do dia a dia difere
significativamente desta lei nos livros. E a maneira real como as coisas
estdo organizadas, estdo sendo feitas, que é de interesse primordial para
entender "o que faz um registro de terras 'girar".

Para além das relagcdes entre as organizacbes, a forma como as
organizagBes envolvidas operam internamente (a sua estrutura interna e
a forma como séo geridas) influencia a forma como funcionam, mas isso
€ apenas ftratado como uma questdo secundaria neste estudo.
(Zevenbergen J. , 2002, p. 8)

A inter-relacdo entre 0s aspectos técnicos, juridicos e organizacionais decorre da interacao
essencial que se observa nos sistemas de informacéo de terras, pois mesmo que cada aspecto
seja caracterizado em sua autonomia, esses nao funcionam de forma desarticulada, ou pelo
menos assim ndo deve ser, para que a funcionalidade do sistema seja efetiva e o mesmo alcance

0s objetivos para os quais foi desenhado, assim escrevendo Jaap Zevenbergen:

Como ja pode ser visto na descricdo de cada tipo de aspecto, eles estdo
intimamente relacionados. Ao olhar para um tipo de aspecto, os outros
dois tipos geralmente estabelecem alguns limites para o que pode ser
alcancado por aquele tipo. Isso geralmente funciona nos dois sentidos, até
certo ponto. (Zevenbergen J. , 2002, p. 9)

Sobre essas inter-relagdes entre os aspectos, Zevenbergen (2002) indica algumas situacdes
nas quais a desarticulagdo entre os mesmos enseja problemas no funcionamento do sistema de
informacao de terras, especificamente na estagnacdo de seu aprimoramento, a saber:

(i) inter-relacao entre aspecto técnico e aspecto juridico: sdo identificados casos em que a
aplicacao de determinadas novas técnicas ndo é autorizada pela legislacdo em vigor, ou casos
em que a legislagdo em vigor impde exigéncia que ainda ndo pode ser atendida pela técnica

existente.
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(ii) inter-relacéo entre aspecto juridico e aspecto organizacional: sédo identificados casos em
que uma legislacdo descreve as linhas de determinada estrutura organizacional, mas a estrutura
organizacional que existe dificulta o processo definido na lei.

(iii) inter-relacao entre aspecto organizacional e aspecto técnico: sdo identificados casos em
gue a implementacdo de determinada nova tecnologia acarretaria inevitaveis alteracdes
organizacionais, mas individuos ou organiza¢fes influentes resistem a essas alteracbes para
assegurar 0s seus interesses, ou ainda casos em que a implementacdo de nova tecnologia
implique no compartilhamento de dados entre organizac¢des distintas.

As inter-relacOes entres 0s aspectos técnicos, juridicos e organizacionais dos sistemas de
informacdes de terras sédo essenciais para o funcionamento efetivo do sistema, pois assegura a
estabilidade do sistema - que deve desenvolver suas funcdes essenciais para o atingimento de
seus objetivos - e viabiliza o aprimoramento do sistema - que deve estar apto a implementar com

equilibrio as alteracbes que Ihes sejam apresentadas.

1.4. Administracdo publica: dicotomias na cultura organizacional

A fim de observar com mais precisao variaveis que poderdao impactar nas mudancas ocorridas
no caso do Programa Terra Legal Amazonia, objeto de analise deste trabalho, busca-se também
inserir nesse estudo uma perspectiva institucionalista. Nesse sentido, aproveita-se o0s
argumentos tedricos presentes no texto Perspectives on Institutional Theory — Perspectivas Sobre
a Teoria Institucional - elaborado pelos autores Bilney & Pillay, que integra o capitulo Il na obra
Public Sector Organizations and Cultural Change, publicada (2015).

Trata-se de um trabalho de evidente relevancia académica, a integrar os diversos estudos
interdisciplinares que se ocupam das teorias institucionalistas, pois além de refletir sobre
conceitos, classificacdes e outros elementos identificados na literatura que existe sobre o
assunto, analisa a experiéncia contemporanea do setor publico australiano, dividido entre dois
paradigmas contraditérios — as praticas da Nova Gestdo Publica, direcionadas ao mercado,
versus a resisténcia da burocracia tradicional, a reforcar o argumento de que mudancas
institucionais decorrentes da transicdo de um modelo para o outro dependem de mudangas na
cultura organizacional.

Notadamente, a argumentacao centra-se, portanto, nas organiza¢des do setor publico e na
mudanca cultural, tendo como foco a dicotomia paradigmética evidente entre o modelo
burocrético tradicional procedente da escola Weberiana e o modelo gerencial, direcionado ao
mercado, proposto pela New Public Management - NPM.
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Objetivando analisar em que grau as organizagdes publicas realmente adotaram o modelo
da Nova Gestdo Publica, Bilney & Pillay (2015) questionam se tais organizagdes “realmente
conseguem alcancar eficiéncias genuinas ou sucumbem a tentacdo de manter suas préticas
passadas por motivos de seguranga, a seguir os ditames do modelo burocratico weberiano”.

Em sintese, os autores utilizaram-se de uma extensa revisao tedrica para realizar um trabalho
longitudinal, buscando documentar as mudancas e perceber comparacdes em um periodo
prolongado de tempo. Para isso os autores sustentam o argumento de que a transicdo de um
modelo para o outro — do burocratico para o NPM - ocorreu de forma equivocada nas
organizacdes governamentais, uma vez que foi imposta uma mudanca de cultura, que nem
sempre essas organizacdes estavam dispostas a fazer.

Assim sendo, o texto contribui para a teorizagdo da mudanca no setor publico a partir do
modelo isomorfico institucional ja abordado nos trabalhos de Di Maggio & Powell (1991) e
Greenwood & Hinings (1996). No entanto, a proposta de Bilney & Pillay (2015) é ampliar esse
modelo acrescentando a variante das organiza¢cdes que tentam conciliar os dois paradigmas
antag6nicos — o modelo burocratico e o modelo gerencial - e, portanto, ao passo que demonstram
forte resisténcia aos ditames do gerencialismo e da prestagcdo de contas, se apresentam como
organizacdes incentivadoras do uso de conceitos tipicos do NPM.

De acordo com Bilney & Pillay (2015), é possivel compreender o processo de mudanca
cultural nas organizagdes publicas a partir de dois paradigmas classicos da literatura, 0 modelo
burocrético tradicional e a nova gestao publica. Ou seja, os autores se concentraram na critica
as contradicbes presentes na mudanca da cultura organizacional e seus efeitos no papel da
lideranca e no funcionalismo publico. Ao realizarem suas analises, os autores sugeriram que
outras investigacbes envolvendo setores da administracdo publica fossem realizadas em
diferentes contextos e regibes.

Portanto, argumenta-se sobre o0 peso da cultura no processo de mudanca das organizacoes,
sobretudo naquelas que buscam adotar medidas gerenciais em detrimento de modelos
institucionais tradicionais, € um processo que exige transformacdo ndo somente de estruturas,
mas de mudanca nos padrbes comportamentais dos individuos, 0 que ndo ocorre no curto prazo.
Logo, a cultura se configura como uma variavel determinante no sucesso ou insucesso das novas
medidas.

Bilney & Pillay (2015) ressaltam que em muitas organizagfes que passam por esse processo,
a alteracdo da cultura organizacional se torna, por vezes, complicada em razdo dos aspectos

politicos, liderancas e equipes conservadoras, muitas vezes habituados com velhas préticas,
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resistentes a inovagdes e que, em certa medida, influenciam em cadeia o comportamento de toda
a equipe, tornando o processo de mudanca ainda mais dificil.

Importante reflexdo se ocupa da situa¢éo desconfortante dos funcionérios publicos frente as
posi¢Bes contraditérias das suas organizagfes, as quais se autopromovem gerenciais por
difundirem préticas da nova gestéo publica, mas que ainda se mantiveram rigidas em estruturas,
métodos e regras tipicas dos modelos burocréticos, o que de alguma forma tem suprimido os
esforcos das equipes de trabalho, que contracorrente permanecem a buscar bons resultados
profissionais e evitar consequéncias negativas para suas carreiras. Em outras palavras, espera-
se que os funcionérios sirvam dois mestres que exigem objetivos mutuamente exclusivos.

A saber, disserta-se sobre a Teoria da Lideranca e da Complexidade - TLC, a qual apresenta
a lideranca sob uma nova perspectiva diante da natureza complexa das intera¢cées dentro das
organizacfes. E uma teoria que considera que as organizagdes, que passam por processos de
mudancas e inovag¢bes constantes, possuem muita complexidade de interacbes e que, por
estarem em ambientes ou contextos especificos, suas liderangas devem exercer seu papel em
redes, sem desprezar 0s processos complexos de interacdo e adotando uma lideranca adaptativa
e néo linear. Assim, a TLC se mostra como alternativa aos modelos de mudanca tradicionais, 0s
guais eram baseados em modelos burocréticos, pré-estabelecidos, simplistas, com pressupostos
de previsibilidade, e que, atualmente, tem se mostrado ineficazes nesses processos de mudanca
dessas organizacoes.

Um destaque sobre o papel da lideranga consiste, portanto, em “facilitar e permitir a
adaptacdo e proteger a organizagdo das forcas que procuram manté-los dentro dos processos e
regulamentos burocraticos existentes”. No mesmo sentido, cabe a lideranga entender “a estrutura
informal e a dindmica da organizacao e trabalhar em harmonia com elas para alcangar objetivos”.

Relevante critica aborda as contradicbes no processo de mudanca de cultura das
organizacdes publicas australianas, quando optam pelos modelos inspirados no New Public
Management. Para Bilney & Pillay (2015), foram debates direcionados aos niveis
hierarquicamente mais elevados, com pouca aten¢cdo a mudanca de cultura organizacional nos
niveis mais baixos, 0os quais ndo participaram e nao contribuiram para o planejamento da nova
cultura, fazendo com que o processo de mudanca cultural ndo se concretizasse na pratica e as
organizacdes continuassem perpetuando os antigos modelos burocraticos.

Argumenta-se, com base na teoria institucional sugerida por DiMaggio & Powell (1991) e
Greenwood & Hinings (1996), sobre os determinantes da cultura organizacional. Por essa teoria
entende-se que as organiza¢des buscam responder as expectativas da sociedade, buscando

legitimidade e conformidade frente as pressdes institucionais governamentais e profissionais, por
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vezes, buscando imitar outras organiza¢cdes bem-sucedidas. Assim, a teoria institucional foi
descrita a partir de trés tipos de isomorfismo: i. isomorfismo coercitivo, no qual regulamentos
obrigatdérios externamente impostos, como requisitos legislativos, moldam a forma, as imagens e
as préaticas de uma organizagédo; ii. isomorfismo mimético, no qual as organizacdes adotam
caracteristicas e praticas semelhantes as organiza¢des de sucesso dentro da mesma industria,
com o objetivo de emular seu sucesso; e iii. isomorfismo normativo, que ocorre quando diferentes
organizacdes do mesmo setor se conformam independentemente como resultado da experiéncia
e condi¢cdes do mercado. Um quarto tipo de isomorfismo, denominado hibrido ou dicotémico,
seria resultante do duplo caminho percorrido pelas organiza¢cdes que ao optarem por praticas
comerciais do setor privado sugerido pelo NPM, proprio do isomorfismo mimético, ainda
respondem a burocracia tradicional, mantendo suas praticas antigas, conservando o isomorfismo
em sua forma coercitiva.

Assim sendo, quando as organizacdes estdo em conformidade com as normas do seu setor,
elas tém mais chances de serem recompensadas com beneficios, boa reputagdo, recursos e
maior probabilidade de continuar existindo. No entanto, o que se argumenta é que essa busca
pela conformidade com as regras institucionais pode significar perdas em eficiéncia, o que
também é ruim para a imagem institucional. Ou seja, a adequacdo as normas formais e
conformidade institucional parece mais adequado ao modelo burocratico tradicional do que ao
modelo gerencial do NPM, o que refor¢a o paradigma vivenciado nas organiza¢des publicas que
mesmo adotando praticas gerenciais, ainda continuam sensivelmente vinculadas as regras
formais - normativos e leis -. Para minimizar essa dicotomia, as organiza¢des publicas tém
procurado conciliar os dois paradigmas.

Outra critica importante presente no texto se faz em relagdo a abordagem aparentemente
reducionista do NPM - abordagem gerencialista com foco em valores econémicos e prestacao de
contas - quando aplicadas as organizacfes publicas, posto que tal atividade é percebida por
muitos autores como antitese a atividade de “bens publicos” — bens e servicos que sao
necessariamente ofertados pelo governo para minimizar falhas de mercado -. Portanto, aqui se
constata o contraste da filosofia do NPM, com a filosofia de bens publicos, enfatizando que os
principios do NPM podem nao ser aplicaveis em determinadas circunstancias, especialmente
naquelas em que bens ou servicos precisam ser fornecidos sem fins lucrativos, ja que eles nao
seriam fornecidos comercialmente devido a falta de viabilidade financeira. Bilney e Pillay (2015)
afirmam que “essa perspectiva evoca uma imagem de pinos quadrados sendo forgados a orificios

redondos”.
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Por conseguinte, os reflexos dessas contradigbes impactam diretamente nos funcionérios
das organizacdes publicas, os quais sofrem pressdes para se adequarem aos dois modelos e

alcancarem os resultados esperados através do emprego de ambos o0s sistemas.

1.5. Inferéncias

Neste capitulo, foi apresentado o arcabouco tedrico que viabiliza estabelecer conexdes com o
objeto de estudo, a politica de terra brasileira no contexto do cumprimento de acordos
internacionais.

Assim sendo, inicialmente dissertou-se sobre conceito de governanca global, entendendo-o
como um tipo de governanca multinivel, a citar como exemplo a atuacdo das organizacdes
internacionais, que cada vez mais tem difundido instru¢cdes — acordos internacionais - de como
0s paises devem atuar sobre pautas importantes, dentre elas sobre temas relativos ao acesso a
terra.

Todavia, apesar dessa tendéncia, verificou-se que nem sempre tais acordos sdo assumidos
pelos paises, ou, quando sdo assumidos, nem sempre sao cumpridos, ou, quando cumpridos,
nem sempre sdo eficazes. Isso é o que explicou a teoria de compliance internacional, a qual
esclareceu o0s principais mecanismos que levam o0s paises a cumprirem os tratados
internacionais, incluindo situacdes em que o diploma global se apresenta suave, ndo vinculativo,
ensejando a ndo obrigacdo de cumpri-lo. Sobre tais mecanismos, estudou-se as versoes: realista,
funcionalista racional, natureza do regime doméstico e abordagens normativas, as quais se
apresentaram como elemento tedrico relevante para fundamentar esta pesquisa.

Especificamente sobre o direcionamento das politicas fundiarias nos contextos nacionais,
Deininger (2003) alertou que muitas vezes tais politicas ndo sao plenamente realizadas, sendo
ineficazes, pois tendem a ser formuladas sob noc¢des preconcebidas e pontos de vista, em
detrimento de uma andlise cuidadosa da sua contribuicdo para um desenvolvimento mais amplo,
e enfatizou os seus potenciais como catalisadores para a mudanca social e econdmica dos
paises.

Nesse mesmo sentido, Zevenbergen (2002) explicou que o bom ou mau funcionamento
desse segmento deve estar associado a interacdo entre os aspectos juridicos, técnicos e
organizacionais, 0os quais integram o sistema de administracéo da terra. A desarticulacdo entre
tais aspectos enseja problemas no funcionamento do sistema de informacdo de terra,
especificamente na sua estagnacdo e no seu aprimoramento, a exemplo de casos em que a
aplicacao de determinada nova técnica ndo é autorizada pela legislagdo em vigor, ou casos em

gue a legislacdo em vigor impde exigéncia que ainda ndo pode ser atendida pela técnica
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existente. No mesmo sentido, ocorrem situacdes em que a estrutura organizacional dificulta o
processo definido em lei, ou casos em que a implementacdo de determinada nova tecnologia
acarretaria inevitaveis alteragbes organizacionais, mas individuos ou organizagdes influentes
resistem a essas alteracdes para assegurar 0s seus interesses.

Acrescenta-se que o direcionamento das politicas fundiarias nos contextos nacionais também
esta associado a cultura das organizacdes. A esse respeito, recorreu-se a teoria de Bilney & Pillay
(2015), os quais estudaram organiza¢bes que buscaram adequar-se a modelos gerenciais
preconizados pelo New Public Management em detrimento de modelos burocréaticos weberianos,
mas que nem o ambiente e nem 0s agentes envolvidos estavam preparados para assumir a
mudanca de paradigma.

Por essa 6tica, mesmo que 0s paises assumam compromissos internacionais vinculativos ou
voluntarios, promovendo alterac¢des juridicas ou politicas no ambito nacional, fatores associados
a cultura das organizacdes podem viabilizar ou inviabilizar o sucesso na implementacdo das

politicas publicas.
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CAPITULO Il — DIALOGO GLOBAL SOBRE O DIREITO A TERRA E DIRETRIZES DE
GOVERNANCA - VGGT

A partir desta secdo objetiva-se caracterizar a governancga global de terras e perceber os
mecanismos de compliance que viabilizardo a analise da interacdo entre a politica publica de
terra brasileira e a governancga de terra global.

Para isso, busca-se primeiramente entender a consolidacéo do direito a terra na esfera global
como um direito humano e as interagbes desse direito com outros direitos humanos.

Em seguida, apresenta-se o processo de decisdo politica no ambito global que estabeleceu
as diretrizes de governanca da terra para os paises signatarios. Sobre essa questéo, serdo
evidenciados atores que participaram dos processos de influéncia que ocorreram nos ambientes
nacionais e globais.

Debatidos esses elementos, sdo apresentadas reflexdes sobre o diploma normativo global
de governanca da terra, quanto a sua definicdo, suas caracteristicas e seus efeitos, assim como

sobre as suas linhas essenciais, entre outros assuntos.

2.1 Direito a Terra e Direitos Humanos

Analisando os debates sobre direitos humanos, verifica-se a intensificacdo do dialogo global
acerca do direito a terra. No ambito das normas internacionais séo identificadas algumas
implicacBes que direcionam ao entendimento de que o direito a terra deve ser visto como direito
humano. Nesse sentido, mesmo nado existindo um diploma que verse exclusivamente sobre o
direito a terra, infere-se que algumas disposi¢cdes normativas, diretamente ou indiretamente,
atribuem a simbologia de direitos humanos ao direito a terra.

Todavia, ha alguns anos ndo era esse o entendimento, pois mesmo existindo direitos
incontestavelmente integrantes do rol dos direitos humanos que dependiam do direito a terra para
a sua integral efetivacdo, como os direitos a dignidade humana, vida, propriedade, cultura,
igualdade, alimentacao e moradia, aquele direito ndo se indicava ser um dos direitos humanos.
O que se identifica € que o direito a terra passou a ser inserido no debate sobre direitos humanos
por meio da sua exigéncia para a efetivacdo de outros direitos humanos, o que cada vez mais
ensejou a visibilidade de sua importancia no ambito global. Assim sendo, o direito a terra, no
ambito das normas internacionais, ainda era visto como um direito que apenas oferecia suporte
a outros direitos humanos e ndo como um direito autbnomo, acarretando que a sua expressao

no ambito dos direitos humanos ainda fosse acessoria.
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Nesse sentido, afirma Jérémie Gilbert (2013, p. 123) que “o direito a terra é praticamente
inexistente na linguagem de direitos humanos” e que “nenhum tratado tem reconhecido o direito
a terra como uma questao central de direitos humanos".

Importa destacar que existiram iniciativas no sentido de inserir o direito a terra no rol de
direitos humanos expressamente estabelecidos em sistema normativo internacional, mas
enguanto essa insercdo nao ocorria, esse direito era visto apenas a partir de outros direitos, como
serd elucidado na analise de alguns importantes diplomas internacionais e do dialogo global.

Sobre o assunto, Jérémie Gilbert entende que “o direito a terra tem sido abordado na esfera
internacional, apesar de nao ter sido formalmente reconhecido pelos principais instrumentos de
direitos humanos.” (2013, p. 123)

Todavia, como sera demonstrado, a afirmacdo de que o direito a terra nao é formalmente
estabelecido nos instrumentos de direito humanos ndo se sustenta mais, pois atualmente ha
disposicdes normativas expressas em diploma internacional que destina uma abordagem
especifica sobre o direito a terra.

Portanto, atualmente, o direito a terra ja estd inserido na linguagem dos direitos humanos e
ocupa um espaco central no dialogo acerca da efetivacéo dos direitos no a&mbito global.

No intuito de verificar os diplomas normativos internacionais que abordam o direito a terra, é
importante destacar que alguns desses o fazem diretamente e outros o fazem indiretamente,
sendo possivel diferencia-los a partir do assunto ao qual cada um desses se dedica.

Sobre essa diferenciacédo, Jérémie Gilbert sustenta que “o direito a terra tem sido abordado,
no ambito da legislagdo internacional de direitos humanos, a partir de cinco dngulos distintos”
(2013, p. 123), afirmando que as exigéncias quanto ao direito a terra séo apresentadas no ambito
do direito de propriedade, direito a cultura, direito a igualdade de género, direito a alimentagéo e
direito a moradia.

Portanto, para o direcionamento dessa analise serdo verificadas quais as interacdes do
direito a terra com alguns direitos humanos, demonstrando que mesmo sendo visto como

acessorio para efetivacao de outros direitos, esse direito se aproximava dos direitos humanos.

2.2 Interacdo do Direito a Terra com outros Direitos Humanos

A interacdo entre o direito a terra e o direito de propriedade implica no exercicio de diversos atos,
como o usar, administrar e dispor da terra de acordo com o0s interesses juridicamente
assegurados a quem é atribuida a propriedade.

Verifica-se que, entre os instrumentos normativos internacionais, a Declaragéo Universal de

Direitos Humanos de 1948 dispde especificamente sobre o direito de propriedade, dispondo no
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art. 17 que, “foda pessoa tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com outros.” e “ninguém
sera arbitrariamente privado de sua propriedade.”

Notadamente, o direito de propriedade é expressamente estabelecido neste diploma
normativo, sendo um direito existente em diversos sistemas juridicos e que adquire viés de direito
fundamental em seus respectivos paises.

O direito de propriedade, juntamente com outros direitos humanos, como a dignidade da
pessoa humana e o direito a vida, exerce uma atividade essencial nos sistemas juridicos
contemporaneos, pois a partir daquele se viabilizou o desenvolvimento argumentativo que inseriu
outros direitos no rol dos direitos humanos.

A ideia sustentada pelo direito a propriedade na Declaracdo Universal de Direitos Humanos
nao faz distingbes sobre as modalidades de propriedade ou outras especificidades inerentes ao
exercicio desse direito. Por essa razdo, por mais que a no¢ao geral sobre propriedade direciona
ao entendimento de propriedade sobre a terra, a norma internacional ndo dispds essa limitacao,
motivo pelo qual a nocdo de propriedade adequada abrange os bens juridicos materiais e
imateriais que possam ser submetidos a um regime juridico de propriedade. Tal adverténcia é
relevante pois, ao se analisar o direito a terra, observa-se que o direito a propriedade é apenas
um de seus vieses.

Sobre o assunto, Jérémie Gilbert entende que a inclusdo do direito de propriedade no ambito
da Declaragdo Universal de Direitos Humanos foi acompanhada de polémicas, ensejando
debates e negociagcbes no respectivo processo de conformacdo desse direito no diploma
normativo. Sobre a relagdo com o direito a terra, o autor afirmou que “embora a questao especifica
da propriedade da terra ndo tenha sido foco dessa discusséo, o conflito entre duas abordagens
da questédo da propriedade - uma individual e outra mais social e coletiva -, marcaria mais adiante
o debate sobre direito a terra” (2013, p. 124). Destaca, ainda, que o direito a propriedade foi o
Unico direito humano reconhecido apenas no ambito da Declaracdo Universal de Direitos
Humanos, ndo sendo dispostos especificamente sobre ele nos pactos internacionais de direitos
humanos seguintes, ao qual sao realizadas apenas algumas referéncias.

Palmer, Térhénen, Munro-Faure & Arial (2012) elencaram diversos instrumentos normativos
internacionais que exploraram o direito de propriedade a partir de uma visdo mais geral, seja
dispondo sobre a existéncia do direito de propriedade, seja abordando diferenciacdes entre as
modalidades de propriedade, entre imoéveis e méveis, assim como alguns aspectos do exercicio

do respectivo direito. A partir de uma observacdo comparativa, especificamente quanto as normas
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internacionais sobre o direito de propriedade®, verifica-se que estas se ocupam em estabelecer
a existéncia do direito de propriedade, entre outros aspectos gerais relacionados ao exercicio

deste direito.

6 (i) Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (Convention Relating to the Status of Refugees),
aprovada em 1951, dispondo-se no art. 13 “os Estados Contratantes concederao ao refugiado um
tratamento tdo favoravel quanto possivel e, em qualquer caso, ndo menos favoravel do que o
concedido aos estrangeiros em geral has mesmas circunstancias, no que diz respeito a aquisicao de
bens médveis e imoOveis e outros direitos a estes relacionados, e locacbes e outros contratos
relacionados a propriedade mével ou imovel.”

(i) Protocolo Adicional da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem de 1950 (European Convention
on Human Rights), aprovado em 1952, dispondo-se no art. 1° “qualquer pessoa singular ou coletiva
tem direito ao respeito dos seus bens” e “ninguém pode ser privado do que é sua propriedade a nao
ser por utilidade publica e nas condi¢cdes previstas pela lei e pelos principios gerais do direito
internacional.”

(i) Convencdo relativa ao Estatuto dos Apatridas (Convention Relating to the Status of Stateless
Persons), aprovada em 1960, dispondo-se no art. 13 “os Estados Contratantes concederdo aos
apatridas tratamento tdo favoravel quanto possivel e, em qualquer caso, ndo menos favoravel do que
o concedido aos estrangeiros geralmente nas mesmas circunstancias, no que diz respeito a aquisi¢cao
de bens moveis e iméveis e outros direitos a estes relacionados, e a locagbes e outros contratos
relacionados a propriedade movel ou imével.”

(iv) Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial
(International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination), aprovada em 1965,
dispondo-se no art. 5° “direito de propriedade individual ou em associagao com outros.”

(v) Convencdo Americana Sobre Direitos Humanos (American Convention on Human Rights) aprovada
em 1969, dispondo-se no art. 21 “toda pessoa tem direito ao uso e gozo de sua propriedade” e “a lei
pode subordinar esse uso e gozo ao interesse da sociedade”.

(vi) Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher (Convention
on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women), aprovada em 1979, dispondo-se no
art. 16 “os mesmos direitos a ambos os cénjuges em matéria de propriedade, aquisi¢cdo, gestéao,
administragdo, gozo e disposi¢do dos bens, tanto a titulo gratuito quanto a titulo oneroso.”

(vii) Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (African Charter on Human and Peoples’ Rights),
aprovada em 1981, dispondo-se no art. 14 que “o direito de propriedade deve ser garantido” e que “o
direito de propriedade s6 pode ser afetado por interesse de necessidade publica ou por interesse geral
da comunidade e de acordo com as disposi¢ées de normas legais apropriadas.”

(viii) Convencéo Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e
Membros de Suas Familias (International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant

Workers and Members of Their Families), aprovada em 1990, dispondo-se no art. 15 que “nenhum
trabalhador migrante ou membro de sua familia ser& arbitrariamente privado de propriedade, seja ela
prépria ou em associagdo com terceiros.”

(x) Carta Arabe dos Direitos Humanos (Arab Charter on Human Rights), aprovada em 1994, dispondo-se
no art. 25 “o direito a propriedade privada € garantido a todos os cidaddos” e que “em nenhuma
circunstancia o cidadé@o podera ser arbitraria ou ilegalmente privado da totalidade ou de parte dos seus
bens.”

(xi) Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (Charter of Fundamental Rights of the European
Union), aprovada em 2000, dispondo-se no art. 17 “todas as pessoas tém o direito de fruir da
propriedade dos seus bens legalmente adquiridos, de os utilizar, de dispor deles e de os transmitir em
vida ou por morte”, “ninguém pode ser privado da sua propriedade, exceto por razies de utilidade
publica, nos casos e condi¢cBes previstos por lei e mediante justa indemnizacao pela respectiva perda,
em tempo util” e “a utilizagdo dos bens pode ser regulamentada por lei na medida do necessario ao
interesse geral.”

(xii) Convencgéo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Convention on the Rights of Persons
with Disabilities), aprovada em 2006, dispondo-se no art. 12 “sujeitos as disposi¢des deste artigo, os
Estados Partes devem tomar todas as medidas adequadas e eficazes para garantir o direito igual das
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Nesse raciocinio, é importante esclarecer que o direito a terra, quando visto a partir do direito
a propriedade, neste ndo se esgota e nem mesmo se iguala, pois o0 exercicio do direito de
propriedade sobre a terra é apenas umas das vias de exercicio do direito a terra.

A interagdo entre o direito a terra e o direito cultural implica no exercicio de uma identidade
especifica por esses povos que afirmam que a terra € elemento essencial em sua experiéncia de
vida.

Verificando o caso dos povos indigenas, apesar de suas diferenciacdes culturais, esses
detém uma similaridade de como visualizam a terra, o que faz com que essas comunidades
apresentem suas demandas em defesa do direito a terra como algo essencial para sua identidade
e vida, ensejando a exigéncia de protecdo integral do direito a terra.

Dissertando acerca das questdes apresentadas, Jérémie Gilbert (2013, p. 127) afirma que “o
surgimento do direito dos povos indigenas a integridade cultural aponta para o estabelecimento
de um elo mais claro entre acesso aos territérios ancestrais e liberdade de religido, direitos
culturais e direito de acesso aos recursos naturais.”

Dentre os diplomas internacionais sobre o assunto, destaca-se a Declaracdo das Nacdes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas, de 2007, que expressa em varios dispositivos a
importancia do direito a terra para os povos indigenas.

Apresenta-se o direito a terra, associando-o ao exercicio de diversas atividades que sao
inerentes a vida dos povos indigenas e impondo o dever de assegurar esse direito, como se

verifica a partir da leitura do disposto no art. 26, que dispde:

“1. Os povos indigenas tém direito as terras, territérios e recursos que
possuem e ocupam tradicionalmente ou que tenham de outra forma
utilizado ou adquirido. 2. Os povos indigenas tém o direito de possuir,
utilizar, desenvolver e controlar as terras, territérios e recursos que
possuem em razdo da propriedade tradicional ou de outra forma
tradicional de ocupacéo ou de utilizacdo, assim como aqueles que de outra
forma tenham adquirido. 3. Os Estados assegurardo reconhecimento e
protecéo juridica a essas terras, territérios e recursos. Tal reconhecimento
respeitard adequadamente os costumes, as tradicbes e os regimes de
posse da terra dos povos indigenas a que se refiram.”

Outros dispositivos da Declaracao das Nagdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas

destacam o direito a terra e a sua importancia para a efetivacdo de outros direitos dos povos

pessoas com deficiéncia de possuir ou herdar propriedade, controlar seus préprios negocios
financeiros e ter igual acesso a empréstimos bancarios, hipotecas e outros formas de crédito financeiro,
e deve garantir que as pessoas com deficiéncia ndo sejam arbitrariamente privadas suas
propriedades.”
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indigenas, como direito a prevencao e reparacdo contra atos de subtracéo de suas terras’, direito
da sua nédo remocéo de suas terras sem consentimento livre®, direito a relagao espiritual com as
terras®, direito de ter estabelecidos os seus direitos sobre as suas terras e de participacdo nesse
processo de estabelecimento de direitos'?, direito a reparacdo por atos praticados contra suas
terras'?, direito a conservacéo e a protecdo do meio ambiente e da capacidade produtiva de suas
terras®?, direito de ndo desenvolvimento de atividades militares as suas terras®® e direito de
determinar e de elaborar as prioridades e estratégias para o desenvolvimento ou a utilizagéo de

suas terras.

"art. 8° 1. Os povos e pessoas indigenas tém direito a ndo sofrer assimilacdo forcada ou a destruicédo de
sua cultura. 2. Os Estados estabelecerdo mecanismos eficazes para a prevencéo e a reparacgdo de:
b) Todo ato que tenha por objetivo ou consequéncia subtrair-lhes suas terras, territérios ou recursos

8 art. 10 Os povos indigenas néo serdo removidos a forga de suas terras ou territérios. Nenhum traslado se
realizard sem o consentimento livre, prévio e informado dos povos indigenas interessados e sem um
acordo prévio sobre uma indenizacdo justa e equitativa e, sempre que possivel, com a opcdo do
regresso.

% art. 25 Os povos indigenas tém o direito de manter e de fortalecer sua propria relagdo espiritual com as
terras, territérios, dguas, mares costeiros e outros recursos que tradicionalmente possuam ou ocupem
e utilizem, e de assumir as responsabilidades que a esse respeito incorrem em relacdo as geracdes
futuras.

10 art. 27 Os Estados estabelecerdo e aplicardo, em conjunto com os povos indigenas interessados, um
processo equitativo, independente, imparcial, aberto e transparente, no qual sejam devidamente
reconhecidas as leis, tradi¢cdes, costumes e regimes de posse da terra dos povos indigenas, para
reconhecer e adjudicar os direitos dos povos indigenas sobre suas terras, territdrios e recursos,
compreendidos aqueles que tradicionalmente possuem, ocupam ou de outra forma utilizem. Os povos
indigenas terado direito de participar desse processo.

1 art. 28 1. Os povos indigenas tém direito a reparacéo, por meios que podem incluir a restituicdo ou,
guando isso nao for possivel, uma indenizacéo justa, imparcial e equitativa, pelas terras, territérios e
recursos que possuiam tradicionalmente ou de outra forma ocupavam ou utilizavam, e que tenham sido
confiscados, tomados, ocupados, utilizados ou danificados sem seu consentimento livre, prévio e
informado. 2. Salvo se de outro modo livremente decidido pelos povos interessados, a indenizagéo se
fard sob a forma de terras, territdrios e recursos de igual qualidade, extenséo e condi¢éao juridica, ou de
uma indenizagao pecuniaria ou de qualquer outra reparacdo adequada.

2art. 29 1. Os povos indigenas tém direito a conservacao e a protecdo do meio ambiente e da capacidade
produtiva de suas terras ou territérios e recursos. Os Estados deverdo estabelecer e executar programas
de assisténcia aos povos indigenas para assegurar essa conservacdo e protecdo, sem qualquer
discriminagdo. 2. Os Estados adotardo medidas eficazes para garantir que ndo se armazenem, nem se
eliminem materiais perigosos nas terras ou territorios dos povos indigenas, sem seu consentimento livre,
prévio e informado. 3. Os Estados também adotardo medidas eficazes para garantir, conforme seja
necesséario, que programas de vigilancia, manutengcdo e restabelecimento da salde dos povos
indigenas afetados por esses materiais, elaborados e executados por esses povos, sejam devidamente
aplicados.

13 art. 30 1. Ndo se desenvolverdo atividades militares nas terras ou territérios dos povos indigenas, a
menos que essas atividades sejam justificadas por um interesse publico pertinente ou livremente
decididas com os povos indigenas interessados, ou por estes solicitadas. 2. Os Estados realizardo
consultas eficazes com os povos indigenas interessados, por meio de procedimentos apropriados e, em
particular, por intermédio de suas instituicdes representativas, antes de utilizar suas terras ou territorios
para atividades militares.

14 art. 32 1. Os povos indigenas tém o direito de determinar e de elaborar as prioridades e estratégias para
o desenvolvimento ou a utilizacdo de suas terras ou territérios e outros recursos. 2. Os Estados
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A reflexdo sobre os diversos dispositivos que dispdem especificamente sobre o direito a terra
permite afirmar que este adquire um viés essencialmente de direitos humanos para 0s povos
indigenas, ndo apenas como um direito que serve de suporte ao direito a integridade cultural, o
que por si sO seria argumento suficiente para isso, mas por ser entendido em sua autonomia,
como o direito dos povos indigenas em ver asseguradas as suas terras, assim como suas
interagOes e interesses, por ser a terra elemento fundamental em sua vida.

Sobre a importancia do direito a terra, o Comité sobre Direitos Econémicos, Sociais e

Culturais, no Comentario Geral n. 21, sustentou que:

“a forte dimensdo comunitaria da vida cultural dos povos indigenas é
indispensavel a sua existéncia, bem-estar e pleno desenvolvimento, e
inclui o direito as terras, territérios e recursos que eles tradicionalmente
possuiram, ocuparam ou de outra forma usaram ou adquiriram.”

Apesar da Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas ndo ser um
diploma com natureza juridica de tratado internacional, € importante que os paises signatarios
observem as disposi¢fes apresentadas, o ocorreria com elaboracao de leis, politicas publicas ou
por meio de outros instrumentos de efetivacdo dos direitos apresentados.

Sobre isso, Jérémie Gilbert (2013, p. 127) afirma que mesmo esse diploma ndo sendo um
tratado internacional, “os direitos articulados nesse documento sdo um reflexo do direito
internacional contemporaneo no que diz respeito aos povos indigenas”, sendo esses direitos
humanos dos povos indigenas.

Visualiza-se na Declaragdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas a
importancia do direito a terra aos povos indigenas, inclusive para debates no a&mbito dos direitos
humanos.

Assim também entende Jérémie Gilbert (2013, p. 128), ao concluir que:

“reconhecer o direito a terra como uma questao fundamental de direitos
humanos revela que uma perspectiva tradicionalmente individualista de
direito a propriedade pode ser contestada e que tal perspectiva
individualista ndo permite compreender suficientemente a questdo dos

povos indigenas, uma vez que ndo integra o especifico elo cultural que
esses povos atribuem a seus territérios tradicionais.”

celebrardo consultas e cooperardo de boa fé com os povos indigenas interessados, por meio de suas
préprias instituicbes representativas, a fim de obter seu consentimento livre e informado antes de
aprovar qualquer projeto que afete suas terras ou territérios e outros recursos, particularmente em
relacdo ao desenvolvimento, a utilizacdo ou a exploracao de recursos minerais, hidricos ou de outro
tipo. 3. Os Estados estabelecerdo mecanismos eficazes para a reparacdo justa e equitativa dessas
atividades, e serdo adotadas medidas apropriadas para mitigar suas consequéncias nocivas nos planos
ambiental, econémico, social, cultural ou espiritual.
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Destarte, observando que o direito a terra é de fundamental importancia para a efetivacéo do
direito cultural, visualiza-se uma interacdo desses direitos com aspectos sociais, econdmicos,
politicos, culturais e ambientais que séo essenciais a vida dos povos indigenas, 0 que aproxima
o direito a terra aos direitos humanos.

A interacao entre o direito a terra e o direito a igualdade entre mulheres e homens implica em
efetivar a equidade no acesso a terra e no exercicio de atos como usar, administrar e dispor da
terra a quem € atribuida a posse ou a propriedade, de acordo com os interesses juridicamente
assegurados, no ambito individual e no ambito familiar, portanto, independentemente do estado
civil do individuo.

A necessidade de avaliar especificamente esse assunto existe pois, em diversas legislacdes
nacionais, o exercicio de direitos sobre a terra esta vinculado a figura do homem como lider
familiar, afastando-se da mulher a liberdade de exercer autonomamente esses direitos.

Portanto, trata-se de efetivar o direito a igualdade entre mulheres e homens nas mais diversas
expressoes do direito a terra.

Afirma-se que o direito a terra € visto como uma questéo essencial na igualdade de género,
pois, de acordo com Jérémie Gilbert, existem legisla¢cdes nacionais que ao dispor sobre direitos
de propriedade no ambito familiar impdem limitacdes decorrentes do género de que atua, ou seja,
“o direito a terra limita-se muitas vezes aos homens, na condicao de lideres da familia, detentores
exclusivos dos direitos de administragao da propriedade familiar’ (2013, p. 128).

A Convencao sobre a Eliminacéo de Todas as Formas de Discriminacéo contra a Mulher, de
1979, expressamente assegura 0S mesmos direitos aos cdnjuges quanto a propriedade,
aquisicao, gestdo, administracdo, gozo e disposicado dos seus bens, portanto, a equidade entre
homens e mulheres no exercicio de direitos sobre os seus bens.

Assim como a Convencdao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra
a Mulher assegurou essa igualdade de direitos no &mbito familiar, outros diplomas normativos
internacionais asseguram no ambito individual a igualdade entre homens e mulheres no exercicio
de direitos, a partir de normas que asseguram o direito a igualdade como um dos direitos
humanos inerentes a todas as pessoas.

Acerca do direito a terra, na Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacéo contra a Mulher se observa uma disposicdo direta sobre esse direito, como visto

no art. 14, a saber:

2. Os Estados-parte adotardo todas as medidas apropriadas para eliminar
a discriminag&o contra a mulher nas zonas rurais a fim de assegurar, em
condigBes de igualdade entre homens e mulheres, que elas participem no
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desenvolvimento rural e dele se beneficiem, e em particular assegurar-
Ihes-ao o direito a: g) Ter acesso aos créditos e empréstimos agricolas,
aos servicos de comercializacdo e as tecnologias apropriadas, e receber
um tratamento igual nos projetos de reforma agréaria e de reassentamento
de terra;

Tendo em vista as observacdes de Jérémie Gilbert (2013, p. 128), esse dispositivo € a Unica
alusdo expressa ao direito a terra nos principais tratados internacionais de direitos humanos,
sendo que essa disposicao sobre esse direito “continua sendo marginal, uma vez que o objetivo
principal do artigo é o de assegurar que as mulheres ndo sejam discriminadas em programas de
reforma agraria.”, portanto, “esse dispositivo ndo demanda uma reforma geral de leis fundiarias
desiguais.”

Ainda, a Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra a

Mulher disp&e sobre o direito a terra indiretamente, no art. 16, informando que:

“1. Os Estados-parte adotardo todas as medidas adequadas para eliminar
a discriminacdo contra a mulher em todos os assuntos relativos ao
casamento e as relagbes familiares e em particular, com base na
igualdade entre homens e mulheres, assegurardo: h) os mesmos direitos
a ambos os cOnjuges em matéria de propriedade, aquisi¢cdo, gestdo,
administragdo, gozo e disposicao dos bens, tanto a titulo gratuito quanto
a titulo oneroso. ”

O direito a terra, sob a visdo dos direitos a igualdade entre mulheres e homens, tem cada vez
mais ocupado a pauta do dialogo global sobre assuntos relacionados a direitos humanos. A partir
desse direito sdo assegurados outros direitos fundamentais para as mulheres, como se identifica
nas deliberacdes do Comité para Eliminacdo da Discriminag&o contra a Mulher. Nesse sentido,
existe um desenvolvimento da importancia do direito a terra e a sua aproximacao com os direitos
humanos.

Tal entendimento também é apresentado por Jérémie Gilbert (2013, p. 129), ao afirmar que
o texto da Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacao contra a Mulher
atribui uma posi¢cdo secundaria ao direito a terra, mas analisando a atuacdo do Comité para
Eliminag&o da Discriminag&o contra a Mulher, sustenta que este “tem demostrado a centralidade
do direito a terra para a implementag¢do dos direitos humanos das mulheres”.

Importa apresentar como a visdo do Comité para Eliminacdo da Discriminacdo contra a
Mulher se alterou ao longo dos anos, cada vez mais evidenciando o direcionamento do direito a
moradia para o rol dos direitos humanos.

Uma das deliberacbes é apresentada na Recomendacdo Geral n® 21, de 1994, sobre

igualdade no casamento e nas relacdes familiares, determinando que:
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“27. Em paises que estejam implementado um programa de reforma
agraria ou redistribuicdo de terras entre grupos de diferentes origens
étnicas, deve ser cuidadosamente observado o direito das mulheres,
independentemente do estado civil, de usufruir dessas terras
redistribuidas em igualdade de condigbes com os homens”,

Tal indicacao visa efetivar a igualdade de direitos entre mulheres e homens, no ambito da
legislacdo e das politicas publicas que versem sobre reforma agraria ou redistribuicdo de terras.
Vé-se, assim, um direcionamento no sentido de assegurar o direito a terra, por entender que este
é fundamental na vida de mulheres que ainda estdo a margem do acesso a terra de forma
equitativa.

Outra deliberagd@o importante € veiculada na Recomendacao Geral n°® 33, de 2015, sobre o
acesso das mulheres a justica, que informa a existéncia de situagées em que as mulheres nédo é
possibilitado o0 acesso ao sistema de justica sem o acompanhamento de um familiar homem ou
situacbes em que as normas sociais impedem que as mulheres exercitem suas capacidades
autonomamente fora do lar, destaca a exigéncia de efetivar a igualdade entre mulheres e homens

no acesso ao sistema jurisdicional, dispondo, ainda, que:

“os procedimentos e recursos de direito civil aos quais as mulheres
devem ter acesso incluem aqueles nas areas do direito dos contratos,
direito do trabalho, direito da personalidade, direito do consumidor, direito
a heranca, direito a terra e direito de propriedade.”

Tal recomendacdo é essencial em qualquer sistema juridico que visa assegurar
integralmente os direitos, pois existindo situacdes de ameaca a direito ou lesédo a direito, é por
meio do processo jurisdicional que o individuo obtém a prote¢édo desse direito. No dmbito do
direito a terra os instrumentos jurisdicionais de protec¢éo séo especificamente fundamentais, pois
varios sao os casos em que o individuo que esta sofrendo ameacga a direito ou leséo a direito é
uma mulher e esta em situacao vulneravel.

Dentre as varias deliberagbes sobre o assunto, € essencial para esta andlise a
Recomendacéo Geral n° 34, de 2016, sobre os direitos das mulheres rurais, pois o direito a terra
€ afirmado como direito humano, assim dispondo “56. O Comité considera direitos das mulheres
rurais o direito a terra, aos recursos naturais, incluindo agua, sementes e florestas, e a pesca,
sendo esses direitos humanos fundamentais.”, destacando, ainda, que dentre os impedimentos
que obstam a efetivacdo desses direitos em favor das mulheres estdo as leis discriminatérias, a
falta de harmonizacdo das leis e a ndo efetiva implementacao das leis, assim como atitudes e

praticas culturais discriminatorias.
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Tendo em vista o que foi apresentado, verifica-se que assegurar o direito a terra, observando
o direito a igualdade entre mulheres e homens, é essencial para a efetivacdo de situagbes de
equidade, especificamente quanto ao acesso a terra e ao uso, administragdo e disposi¢cédo da
terra, afastando-se situagfes discriminatorias, o que induz afirmar que o direito a terra deve ser
integrado ao rol dos direitos humanos.

A interacdo entre o direito a terra e o direito a moradia implica em assegurar 0 acesso a terra
e a seguranca juridica do vinculo entre a pessoa e a terra, assim como a moradia adequada.

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos assegura o direito a moradia, dispondo no art.
25 que ‘todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
a saude, bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, moradia, cuidados médicos e 0s servigos
sociais indispensaveis e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.”

Sobre esse debate, Jérémie Gilbert (2013, p. 131), analisando a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, explica que o diploma integra “o direito a moradia como parte do direito mais
amplo a um padrédo adequado de vida". Portanto, o direito a moradia €, muitas vezes, qualificado
como um direito a uma moradia adequada”.

O direito a moradia € incluido no rol de direitos humanos, ainda, por diversos outros diplomas
normativos'®, definindo expressamente o direito a moradia como essencial ao direito de toda

pessoa a uma situacdo adequada de vida

15 (i) Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights), aprovado em 1966, dispondo-se no art. 11 “1. Os Estados
Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
e sua familia, incluindo alimentacdo, vestuario e moradia adequados, e a melhoria continua das
condicdes de vida. Os Estados Partes adotardo as medidas cabiveis para assegurar a efetivacédo
desse direito, reconhecendo, para tanto, a importancia essencial da cooperacédo internacional
baseada no livre consentimento."

(ii) Convencéo sobre os Direitos da Crianga (Convention on the Rights of the Child), aprovada em 1989,
dispondo-se no art. 27 “3. Os Estados Partes, de acordo com as condigdes nacionais e dentro de suas
possibilidades, tomardo as medidas apropriadas para ajudar os pais e outros responsaveis pela
crianca a implementar este direito e, em caso de necessidade, fornecerdo assisténcia material e
programas de apoio, especialmente no que diz respeito a nutrigdo, vestuario e habitagdo.”

(iif) Convencéo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher (Convention
on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women), aprovada em 1979, dispondo-se no
art. 14 “2. Os Estados Partes adotarao todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminagao
contra as mulheres nas areas rurais, a fim de assegurar, com base na igualdade entre homens e
mulheres, que participem e se beneficiem do desenvolvimento rural e, em particular, devem assegurar
as mulheres o direito de: (h) Desfrutar de condicdes de vida adequadas, particularmente em relacéo
a moradia, saneamento, abastecimento de eletricidade e agua, transporte e comunicagdes.”

(iv) Convencéo Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial
(International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination), aprovada em 1965,
dispondo-se no art. 5° “Em cumprimento as obrigagdes fundamentais estabelecidas no artigo 2° desta
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No gue interessa a esse estudo, o direito & moradia enseja analises importantes quanto ao
acesso a terra e a segurancga do vinculo juridico com a terra, assuntos esses que ensejam
debates no ambito global.

Atualmente, ainda se verifica uma quantidade elevada de pessoas sem terras em diversos
paises do mundo, sendo essa uma situa¢ao observada por diversos organismos internacionais e
gue tem direcionado a compreensao do acesso a terra como aspecto essencial para a efetivacao
do direito a moradia. Portanto, o direito a terra vem adquirindo cada vez mais importancia para a
ampla implementacao do direito a moradia, em especial para 0s segmentos sociais de pessoas
sem terra. Sustentar o direito a moradia sem assegurar o direito a terra, equivaleria a deixar a
margem as pessoas que nao detém meios ou oportunidades vidveis de acesso a terra.

Sobre essa questdo, Jérémie Gilbert (2013, p. 131) afirma que o Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, em suas deliberagdes, “tem concentrado seu trabalho na
situacéo de pessoas sem terra, com destaque para a forma pela qual a falta de acesso a terra
colide fundamentalmente com a implementacéo do direito a moradia adequada.”

Outro aspecto essencial ao direito a moradia é a existéncia de seguranca juridica do vinculo
entre as pessoas e a terra ocupada. Varios paises ainda enfrentam problemas relacionados com
a seguranca juridica da posse e da propriedade sobre a terra, sendo esta uma situacéo que além
de fragilizar o direito a moradia, ocasiona litigios e violéncia. Implementar integralmente o direito
a moradia impde a existéncia do direito a terra, pois, sem este, as pessoas que nao detém meios
ou oportunidades viaveis de assegurar juridicamente seus interesses estao vulneraveis.

A insegurancga juridica induz a ocorréncia de atos de lesdo a direitos, como se observa na
remocao forgada de individuos das terras que ocupam, o que atinge diretamente o direito a terra
e consequentemente o direito a moradia.

No ambito do Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, especificamente no

Comentério Geral n. 7, item n. 3, define-se remoc¢des forcadas sendo:

“a remogado permanente ou temporaria realizada contra a vontade dos
individuos, familias e/ou comunidades das casas e/ou terras que ocupam,
sem o fornecimento e 0 acesso a formas adequadas de protecéo legal ou
de outro tipo.”, destacando, ainda, que “a proibicdo de realizacdo de
remocdes forcadas nao se aplica, no entanto, as remocdes realizadas em
concordancia com o Direito e em conformidade com as previsbes dos
Pactos Internacionais de Direitos Humanos.”

Convencao, os Estados Partes comprometem-se a proibir e eliminar a discriminacao racial em todas
as suas formas e a garantir o direito de todos, sem distincdo de rac¢a, cor ou origem nacional ou étnica,
a igualdade perante a lei, notadamente no gozo dos seguintes direitos: (e) Direitos econdmicos,
sociais e culturais, em particular: (iii) Direito a moradia.”
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Avaliando essa questéo a partir dos debates no Comité sobre Direitos Econ6micos, Sociais
e Culturais, Jérémie Gilbert (2013, p. 132) explica que “remoc¢des forgcadas estdo, muitas vezes,
relacionadas a falta de seguranca juridica da posse, o que constitui um componente essencial do
direito a moradia adequada.”, acarretando a violagao do direito a moradia.

A partir do estudo desses diplomas normativos internacionais e das deliberacdes decorrentes
do didlogo global sobre o assunto, verifica-se que o direito a terra adquire uma importante fungéo
na efetivacdo do direito a moradia, destacadamente quando o que estd em discussao € o acesso
a terra e a seguranca da posse ou propriedade da terra, ou mesmo quanto a assuntos atinentes
a moradia adequada, assuntos de interesse para 0s debates de direitos humanos.

A interacdo entre o direito a terra e o direito a alimentacdo implica em assegurar a
alimentacdo adequada das pessoas por meio da efetivacdo do acesso, uso e seguranca juridica
do vinculo com a terra.

Nesse sentido, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos assegura o direito a

alimentacdo, como se observa no art. 25, afirmando que:

“todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuério,
moradia, cuidados médicos e 0s servigos sociais indispensaveis e direito
a seguranca em caso de desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice
ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias
fora de seu controle.”

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais direciona o escopo do
direito a alimentagcédo para situacbes especificas, como se aduz no art. 11, como 0 acesso a
alimentacdo, determinando o “direito fundamental de toda pessoa de estar livre da fome”, o
aprimoramento na obtencdo de alimentos, a partir de iniciativas ‘para melhorar os métodos de
producdo, conservacao e distribuicdo de alimentos, fazendo pleno uso do conhecimento técnico
e cientifico”, a asseguracdo de alimentacdo saudavel, “disseminando o conhecimento dos
principios da nutricdo e desenvolvendo ou reformando os sistemas agrarios”, a aplicacdo de
praticas eficientes e sustentaveis, para “alcancar o desenvolvimento mais eficiente e utilizacdo
de recursos naturais”, assim como a igualdade no acesso a alimentacdo, ‘“levando em
consideracdo os problemas dos paises importadores e exportadores de alimentos, para
assegurar uma distribuicdo equitativa dos suprimentos mundiais de alimentos em relacdo as

necessidades.”
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Sobre a identificagdo do direito & alimentagdo nos diplomas normativos internacionais,
Jérémie Gilbert (2013, p. 133) afirma que “diferentemente do direito a terra, o direito a alimentagdo
é amplamente reconhecido na legislagdo internacional de direitos humanos”.

Notadamente, os mencionados dispositivos ndo indicam expressamente o direito a terra,
sendo que as disposi¢bes que mais se aproximam de fazer alus@o ao direito a terra sdo as
mencionadas necessidade de reforma dos sistemas agrarios e o desenvolvimento mais eficiente
e utilizacdo de recursos naturais.

O Comité sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, no Comentario Geral n. 12, de
1999, sobre o direito a alimentacdo adequada, faz diversas deliberacbes sobre assuntos
relacionados ao direito a terra, visto como um dos meios essenciais para assegurar o direito a
alimentacdo. Assim, € destacado que “o direito a alimentagdo adequada é observado quando
todo homem, mulher ou crian¢a, seja sozinho ou junto com os outros, tem acesso fisico e
econbmico, em todos 0os momentos, a alimentacdo adequada ou meios para obté-/a.” Portanto, o
direito & alimentacdo adequada depende de varios fatores, como o acesso fisico e econdmico
aos meios de obté-la, como o uso da terra para obtencdo de alimentos, 0 que esta diretamente
relacionado a disponibilidade de alimentacao.

Sobre isso, o0 Comité sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais indica que:

“a disponibilidade refere-se as possibilidades de se alimentar diretamente
de terras produtivas ou de outros recursos naturais, ou de sistemas de
distribuigdo, processamento e mercado que funcionem bem, capazes de
transportar alimentos do local de producéo para onde sédo necessarios, de
acordo com a demanda.”

Observa-se que a disponibilidade existiria em situacdes em que é assegurada a possibilidade
de se alimentar, seja por meio do uso direto da terra, em que a pessoa se dedica a utilizagéo de
meios naturais para obter seu alimento, seja por meio do uso indireto da terra, em que a pessoa
utiliza meios econdmicos para obter o seu alimento. Nessas situagcdes, sdo identificados
especificamente segmentos sociais vulneraveis aos quais ndo é viabilizada essa disponibilidade
as pessoas sem terra e as pessoas pobres.

Outro assunto abordado pelo Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais € a
acessibilidade a alimentacao, que imp&e o dever de assegurar 0 acesso a alimenta¢do adequada
a todos. A acessibilidade é implementada em diferentes situacdes, existindo a acessibilidade
fisica, na qual se observa como as caracteristicas fisicas das pessoas influenciam o acesso a
alimentacdo, e a acessibilidade econdmica, na qual se observa como as caracteristicas

econdmicas das pessoas influenciam o acesso a alimentacao. Sobre esta, é delineado que “a

64



acessibilidade econémica se aplica a qualquer tipo ou direito de aquisicao pelo qual as pessoas
obtém seus alimentos e é uma medida da extensao em que é satisfatorio para o gozo do direito
a alimentacédo adequada.”, destacando-se que “grupos socialmente vulneraveis, como pessoas
sem terra e outros segmentos particularmente pobres da populagéo, podem precisar de atencéo
por meio de programas especiais.”

Umas das questdes que vem interessando ao debate que insere o direito a terra como
elemento essencial ao direito a alimentacdo € o interesse de diversos paises em obter terras,
como explica Jérémie Gilbert (2013, p. 134), que segure seu raciocinio afirmando que isso
ensejou “uma politica de aquisicdo de vastas areas de terras agricolas no exterior para a sua
prépria producdo de alimentos, bem como para aumentar 0s seus investimentos em terras
produtivas em outros paises, as quais se tornam cada vez mais valiosas.”

Todavia, esse direcionamento induz a limitacdo do valor da terra ao seu aspecto econémico,
0 que pode acarretar situacdes de fragilizacdo dos interesses de segmentos da sociedade que
sejam vulneraveis e que visualizam na terra também seus aspectos sociais e culturais, além dos
econdmicos, sendo todos esses fundamentais para as suas vidas.

Somando-se a isso, outra situacdo que envolve governos, investidores, agricultores e
comunidades locais, é a grilagem de terra, que exige uma atuacdo no sentido de assegurar o
acesso a terra e a seguranca juridica do vinculo com a terra, por meio de politicas publicas
especialmente direcionadas a agricultores e comunidades locais.

Sobre essa situagdo, Jérémie Gilbert (2013, p. 135) explica que:

“embora a interagdo entre o acesso a terra e o direito a alimentagdo seja
particularmente aguda no &mbito do atual fenébmeno de grilagem da terra,
esse movimento de investimentos em larga escala em terras agricolas
apenas reforca como o direito a alimentagdo necessariamente exige a
protecéo do direito a terra.”

Importa, ainda, quanto a implementacéo do direito a alimentacao, apresentar a deliberacdo
do Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, afirmando que “a estratégia deve dar
especial atencdo a necessidade de prevenir a discriminagdo no acesso a alimentos ou recursos
alimentares.” Tal estratégia, inclusive por meio de politicas publicas, deve (i) assegurar o acesso
total e igualitario aos recursos econdmicos, inclusive quanto ao exercicio dos direitos de posse,
propriedade, heranca e crédito, aos recursos naturais, como a terra e a recursos tecnoldgicos
adequados; (i) assegurar o trabalho autbhomo e o trabalho assalariado com remuneracdo
suficiente para a vida da pessoa e sua familia; (iii) assegurar a manutencdo de registro sobre

direitos a terra e florestas.
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As inferéncias apresentadas explicitam a atribuig&o ao direito a terra de uma funcéo essencial
para a efetivacdo do direito a alimentacdo, pois assegurar o acesso, uso e segurancga juridica do
vinculo com a terra é fundamental para a disponibilizacdo e acessibilidade a alimentagéo
adequada para todos.

A partir das linhas apresentadas, € interessante identificar a trajetoria de desenvolvimento do
direito a terra no ambito do direito internacional, especificamente quanto aos diplomas
internacionais e aos dialogos internacionais acerca de assuntos que exigiam uma visdo cada vez
mais atenciosa para questdes atinentes a terra. Foi demonstrado como o direito a terra detém
interacdes importantes com o direito de propriedade, o direito cultural, direito a igualdade entre
mulheres e homens, direito a moradia e direito a alimentacdo. Todavia, essa importancia ndo se
esgota nos assuntos verificados nessa exposi¢do, pois ao imaginarmos as diversas interacfes
existentes, a terra é algo essencial para a vida do ser humano.

Por isso, afirma-se que o direito a terra é fundamental para a efetivacdo de diversos outros
direitos, sendo que essa importancia foi uma das vias que direcionou esse direito ao ambito dos

direitos humanos.

2.3 Insercgéo do Direito a Terra em Diploma de Direitos Humanos

O dialogo global sobre o direito a terra se direcionou no sentido de estabelecer a sua inser¢éo no
ambito dos direitos humanos. Tal direito, como exposto, em diversas situagdes era visto como
um meio de efetivagdo de outros direitos humanos, sendo que isso ndo diminuiu a sua
importancia, ao contrério, servia para evidenciar sua funcdo fundamental. Somando a isso, esse
direito se destacou quanto a sua fun¢édo fundamental para o que se definiu como governanca de
terras, impondo a sua implementacdo como aspecto essencial para o desenvolvimento de
politicas publicas especificas.

Todavia, a questado que era suscitada se ocupava da nao inclusao expressa do direito a terra
em diplomas internacionais de direitos humanos e como isso influenciava na afirmacéo de ser
esse direito integrante do rol de direitos humanos.

Isso foi superado, pois o direito a terra estd expressamente disposto na Declaracdo das
Nacoes Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que Trabalham em Areas
Rurais.

A interacao entre o direito a terra e o direito das pessoas no meio rural implica em assegurar
a utilizacdo, a administracéo e a disposicao da terra, assim como outras atividades desenvolvidas

no ambiente rural, como instrumentos de efetivacdo de direitos da vida com dignidade.
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As demandas apresentadas por diversos segmentos sociais, inclusive por meio do dialogo
global, resultaram em um importante diplomado normativo internacional denominado Declaragéo
das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que Trabalham em
Areas Rurais. ldentifica-se gue a efetivagdo de direitos, como o direito a terra, € aspecto
fundamental para a vida de diversas pessoas que vivem no meio rural. Isso é um desafio, pois
implica na aplicagéo desse direito observando as especificidades da realidade de cada pais.

A Declaracdo das Nag¢des Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que
Trabalham em Areas Rurais apresenta um vasto rol de direitos essenciais para essas pessoas
que vivem no ambiente rural, dentre esses o direito a igualdade, direito a ndo discriminacéo,
direito ao desenvolvimento, direito aos recursos naturais, direito a vida, direito a liberdade, direito
a seguranca da pessoa, direito a liberdade, direito de influenciar as decisées, direito a informacao,
direito de acesso a justi¢a, direito ao trabalho, direito a um ambiente de trabalho seguro, direito a
alimentacédo, direito a subsisténcia digna, direito aos meios de desenvolvimento de suas
atividades, direito a terra, direito ao meio ambiente equilibrado, direito as sementes, direito a
diversidade biolégica, direito a Agua, direito a seguridade social, direito a salude, direito & moradia,
direito & educacdao e direito cultural.

Importa destacar que existe uma interagdo sistematica entre os direitos dispostos na
Declaracdo das Nacgdes Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que
Trabalham em Areas Rurais, o que implica afirmar que a efetivacdo de cada um desses direitos
€ essencial para o equilibrio dos demais direitos. Seguindo esse raciocinio, observa-se que 0
direito cultural, o direito a igualdade, o direito a moradia e o direito a alimentacdo, que séo
dispostos especificamente neste diploma e em outros diplomas, detém um vinculo especifico com
o direito a terra. Ainda, outros direitos sdo apresentados neste diploma, nos quais € vislumbrado
um vinculo especifico com o direito a terra, como o direito ao desenvolvimento, direito aos
recursos naturais, direito de influenciar as decisdes, direito de acesso a justica e direito ao meio
ambiente equilibrado.

A Declaracao das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que
Trabalham em Areas Rurais identifica a partir do art. 1° quem s&o 0s sujeitos a quem se quer
assegurar os direitos por meio do diploma normativo, apresentando elementos caracterizadores

dos respectivos segmentos sociais.®

16 Artigo 1°
1. Para os efeitos da presente Declaracdo, um camponés é qualquer pessoa que se dedique ou que
pretenda envolver-se, sozinha, ou em associa¢gdo com outros ou em comunidade, na producédo agricola
de pequena escala para subsisténcia e / ou para o mercado, e que depende significativamente, embora
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A definicdo de camponés se sustenta em trés aspectos, sendo estes: (a) modalidade da
atividade, (b) organizacéo do trabalho e (c) vinculagéo do recurso. A modalidade de atividade é
a agricola, desenvolvida ou que se quer desenvolver, que ocorre por meio de uma atuagao
individual, associativa ou comunitaria, especificamente de pequena escala, que se direciona a
subsisténcia e/ou ao mercado. A organizacdo de trabalho é a familiar, doméstica ou outras formas
ndo monetizada, sendo que a dependéncia a essas € significativa, mas ndo necessariamente
exclusiva. A vinculagdo do recurso a quem o utiliza é especial, pois existe um apego entre o
individuo e o recurso natural utilizado, sendo este a terra.

Sobre a modalidade de atividade desenvolvida, indica-se aquelas que estéo inseridas no
segmento da atividade agricola. Portanto, sdo estas as atividades de agricultura artesanal,
agricultura de pequena escala, plantacdo de colheitas, pecuaria, pastoricia, pesca, silvicultura,
caca, coleta, artesanato relacionado com a agricultura ou outras ocupacdes a essas semelhantes
que sejam exercidas na area rural. Portanto, a atividade desenvolvida ndo esta limitada a
definicdo estrita de agricultura, incluindo-se as demais atividades que sejam empreendidas nos
diversos ambientes rurais.

Observa-se, ainda, que estao incluidos como sujeitos de direitos os familiares dependentes
de camponeses, ou seja, aqueles que integram o nucleo familiar ou agregado familiar.

O que se visualiza é que as caracteristicas apresentadas se amoldam ao camponés, sendo
que existem outros segmentos sociais que detém diversas dessas caracteristicas, mas que por
alguma diferenciacéo, ndo se ajustam com exatiddo a definicdo apresentada.

Por isso, a Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras
Pessoas que Trabalham em Areas Rurais inclui no rol de sujeitos de direitos os camponeses, 0s
povos indigenas, as comunidades locais que trabalham na terra, as comunidades transumantes,
0s ndmades, os semindbmades, os sem-terra e 0s demais trabalhadores, sendo essencial que

esses se dediquem as atividades rurais.

ndo necessariamente exclusivamente, do trabalho familiar ou doméstico e de outras formas néo
monetizadas de organizagdo do trabalho, e que tem uma dependéncia espacial e apego a terra.

2. A presente Declaracao aplica-se a qualquer pessoa que se dedique a agricultura artesanal ou de
pequena escala, a plantagéo de colheitas, a pecuéria, a pastoricia, a pesca, a silvicultura, a caca ou a
coleta e ao artesanato relacionado com a agricultura ou ocupagédo afim em area rural. Também se aplica
a familiares dependentes de camponeses.

3. A presente Declaracao também se aplica aos povos indigenas e comunidades locais que trabalham
na terra, comunidades transumantes, ndmades e semindmades, e 0s sem-terra, engajados nas
atividades acima mencionadas.

4. A presente Declaragdo se aplica também aos trabalhadores contratados, incluindo todos os
trabalhadores migrantes, independentemente de seu status de migracéo, e trabalhadores sazonais, em
plantagbes, fazendas agricolas, florestas e fazendas em aquicultura e em empresas agroindustriais.
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Observa-se que o diploma internacional, por mais que apresente uma isonomia na aplicagdo
dos direitos apresentados aos diferentes sujeitos que integram a realidade do ambiente rural,
especificamente indica quem s&o esses sujeitos. Trata-se de uma diferenciagdo importante e que
demonstra a atencdo da legislacdo internacional em esclarecer que, mesmo apresentando
caracteristicas semelhantes e inseridos em ambientes similares, cada um desses segmentos
sociais possui diferencas a serem observadas. Portanto, verificando-se as normas dispostas
impdem uma simetria na aplicagdo dos diversos segmentos sociais, € importante que as
diferencas sejam apreciadas, para que cada direito se adeque a realidade de cada sujeito.

A Declaracao das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que

Trabalham em Areas Rurais apresenta no art. 17 os fundamentos do direito a terra.’

17 Artigo 17
1. Os camponeses e outras pessoas que vivem em areas rurais tém o direito a terra, individual e / ou
coletivamente, de acordo com o artigo 28 da presente Declaracéo, incluindo o direito de ter acesso, usar
e administrar de forma sustentavel a terra e os corpos d'agua, mares costeiros, pesca, pastagens e
florestas neles, para alcancar um padrédo de vida adequado, ter um lugar para morar em seguranca, paz
e dignidade e para desenvolver suas culturas.
2. Os Estados adotardao medidas apropriadas para eliminar e proibir todas as formas de discriminagéo
relacionadas ao direito a terra, inclusive aquelas resultantes de mudanca de estado civil, falta de
capacidade juridica ou de acesso a recursos econémicos.
3. Os Estados devem tomar medidas apropriadas para fornecer o reconhecimento legal dos direitos de
posse da terra, incluindo os direitos consuetudinarios de posse da terra atualmente néo protegidos por
lei, reconhecendo a existéncia de diferentes modelos e sistemas. Os Estados devem proteger a posse
legitima e assegurar que 0s camponeses e outras pessoas que trabalham nas areas rurais ndo sejam
arbitrariamente ou ilegalmente despejados e que seus direitos ndo sejam extintos ou infringidos de outra
forma. Os Estados reconhecer&o e protegerdo os bens comuns naturais e seus sistemas relacionados
de uso e gestéo coletiva.
4. Os camponeses e outras pessoas que trabalham no meio rural tém direito a ser protegidos contra as
deslocac@es arbitrarias e ilegais das suas terras ou do local de residéncia habitual, ou de outros recursos
naturais utilizados nas suas atividades e necessarios ao gozo de condicfes adequadas de vida. Os
Estados devem incorporar protecdes contra o deslocamento em suas legisla¢des internas que sejam
consistentes com os direitos humanos internacionais e o direito humanitario. Os Estados proibirdo o
despejo forcado arbitrario e ilegal, a destruicdo de areas agricolas e o confisco ou expropriacdo de terras
e outros recursos naturais, inclusive como medida punitiva ou como meio ou método de guerra.
5. Os camponeses e outras pessoas que trabalham em areas rurais que tenham sido arbitrariamente
ou ilegalmente privadas de suas terras tém o direito, individual e / ou coletivamente, em associagdo com
outros ou em comunidade, a retornar as suas terras de que foram arbitrariamente ou privados de forma
ilegal, inclusive em casos de desastres naturais e / ou conflitos armados, e que tenham restaurado seu
acesso aos recursos naturais utilizados em suas atividades e necessarios para 0 gozo de condi¢des de
vida adequadas, sempre que possivel, ou para receber uma compensagao justa, justa e legal quando
seu retorno nao é possivel.
6. Quando apropriado, os Estados devem tomar as medidas apropriadas para realizar reformas agrarias,
a fim de facilitar o acesso amplo e equitativo a terra e outros recursos naturais necessarios para garantir
que 0s camponeses e outras pessoas que trabalham nas areas rurais desfrutem de condicdes de vida
adequadas e para limitar o excessivo concentracdo e controle da terra, levando em consideracdo sua
funcéo social. Camponeses sem terra, jovens, pescadores de pequena escala e outros trabalhadores
rurais devem ter prioridade na alocacéo de terras publicas, pesca e florestas.
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O direito a terra é definido no diploma internacional, apresentando-se os seus elementos
essenciais. Os sujeitos do direito a terra sdo 0s camponeses e outras pessoas que vivem em
areas rurais, sendo exercido individualmente e/ou coletivamente. As atividades a serem
efetivadas a partir do direito a terra sdo acessar, usar e administrar a terra, assim como outros
recursos naturais a essa vinculados, como aguas, mares, pescas, pastagens e florestas, sendo
isso desenvolvido com sustentabilidade. Os objetos do direito a terra sédo a terra, como objeto
determinante, e outros recursos naturais, como objetos vinculados a terra. A finalidade do direito
a terra é viabilizar o alcance de um padréo de vida adequado, assegurando-se um lugar onde se
possa viver com dignidade, paz e seguranca, assim como desenvolver suas culturas.

Identifica-se o direito a ndo discriminacéo, impondo aos paises, a atuacao estatal, o dever de
adotar acdes adequadas para eliminar e proibir a discriminacao atinente ao direito a terra, dentre
essas, as decorrentes de alteracao do estado civil, de falta de capacidade juridica e de acesso a
recursos econémicos, entre outras limitaces discriminatéria que inviabilizam o exercicio integral
de direitos.

Apresenta-se a necessidade de que o direito a terra seja visto como um direito fundamental
no sistema juridico de cada pais.

Assim sendo, dispbe-se que em sua atuacao estatal, os paises devem adotar acdes para
implementar o reconhecimento legal do direito a terra, sejam esses fundamentados nas leis ou
nos costumes, o que implica em admitir a existéncia de diferentes modelos e sistemas de direitos.
Somado a isso, impde-se o dever de proteger a posse legitima e assegurar o ndo despejo das
pessoas no ambiente rural e seus direitos ndo sofram ameaca de lesdo, seja por meio da extincao
ou infringéncia desses direitos. Indica, ainda, que a atuacéo estatal deve reconhecer os recursos
naturais comuns, assim como 0S seus respectivos sistemas de uso e gestéo coletiva, no sentido
de assegurar o desenvolvimento sustentavel e o equilibrio do meio ambiente.

Tendo em vista a interacdo especial de apego a terra, dispde-se o direito ao vinculo com a
terra. Isso implica que os individuos ndo devem sofrer deslocamentos arbitrérios e ilegais das
suas terras ou do local de moradia, nem mesmo devem ser afastados dos locais nos quais estédo
0S recursos haturais utilizados no desenvolvimento de suas atividades e que sejam essenciais
para assegurar uma situacao de vida adequada. Nesse sentido, impde a atuacgdo estatal o dever
de inserir na legislacéo protecbes contra o deslocamento, que estejam alinhadas com o direito

internacional e os direitos humanos. Impde, ainda, & atuacdo estatal, o dever de vedar a

7. Os Estados adotardo medidas destinadas a conservacao e uso sustentavel da terra e de outros
recursos naturais utilizados em sua producdo, inclusive, entre outros, por meio da agroecologia, e
garantirdo as condicdes para a regeneracdo das capacidades e ciclos biolégicos e outros naturais.
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ocorréncia de atividades de despejo for¢cado arbitrério e ilegal, destruicdo de &reas agricolas,
assim como o confisco e expropriacdo de terra e outros recursos naturais essenciais para a vida
dessas pessoas, mesmo sendo essas medidas punitivas ou meio ou método de guerra.

Ainda quanto a interagdo especial de apego a terra, assim como o direito ao vinculo com a
terra, surgem outras implicacdes. Nesse sentido, € assegurado que os individuos possam voltar
para as suas terras, se estes sofreram deslocamento arbitrario ou ilegal, ocorrendo isso
individualmente e/ou coletivamente, em associagdo com outros ou em comunidade, para que
voltem a suas terras, inclusive em casos de desastres naturais e/ou conflitos armados, assim
como voltar a acessar 0s recursos naturais que utilizavam no desenvolvimento de suas atividades
€ que sejam essenciais para assegurar situacdo de vida adequada, devendo ocorrer esta volta
ou a equiparacao justa e legal quando nao for viavel a volta a terra ou ao acesso de outros
recursos naturais.

Nas situacdes em que o individuo ainda ndo tem acesso a terra, é indicado o direito a
distribuicdo de terras. ImpOe-se aos paises, especificamente na sua atuacdo estatal, quando
apropriado, o dever de implementar adequadas medidas de reforma agraria, com a finalidade de
facilitar o acesso amplo e equitativo a terra e a outros recursos naturais necessarios para o
desenvolvimento de atividades e essenciais para assegurar situacdo de vida adequada
camponeses e outras pessoas que trabalham nas areas rurais, assim como para limitar situacées
de excessiva concentracdo e controle de terra, no intuito de efetivar a func&o social. Deve-se dar
prioridade a segmentos sociais especificos, como 0s camponeses sem terra, jovens, pescadores
e outros trabalhadores rurais para a alocacdo de recursos naturais publicos, como terra, pesca e
floresta.

Destarte, determina-se o direito ao desenvolvimento sustentdvel e ao meio ambiente
equilibrado, ao impor que os paises, a partir da sua atuacdo estatal, devem implementar
adequadas medidas de conservacao e uso sustentavel da terra e de outros recursos naturais
utilizados no desenvolvimento de atividades e que sejam essenciais para assegurar situacao de
vida adequada, por meio da agroecologia, entre outras modalidades de atividade, assegurando
situacao de regeneracao das capacidades, ciclos naturais e outros processos essenciais ao meio
ambiente equilibrado.

Outros dispositivos da Declaracdo das Na¢des Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e
Outras Pessoas que Trabalham em Areas Rurais fazem referéncia ao direito a terra, articulando
a sua interacdo com outros direitos apresentados no diploma internacional.

Dentre esses, nos Arts. 10, 11 e 12 do diploma internacional, destacam-se aqueles por meio

dos quais se asseguram instrumentos para que os individuos atuem em diversos ambientes para
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a efetivacdo dos seus direitos, a saber, o direito de influenciar nas decisdes, o direito a informagéo
e o direito a atividade jurisdicional efetiva.

O direito de influenciar as decisdes assegura que o individuo possa participar ativamente e
livremente, por atuacao direta ou indireta, no ambiente politico, na elaboracdo e implementacéo
de politicas, programas e projetos que impactem suas vidas, terra e meios de subsisténcia. Nesse
sentido, € importante que a atuagdo estatal viabilize um ambiente politico de participacdo dos
diversos interessados e, com isso, a influéncia destes nos processos de decisdo que impactem
a vida e os recursos utilizados por esses sujeitos, como a terra. Importa, para isso, que existam
organizacdes fortes e independentes que representem os interesses dos diversos grupos sociais,
inclusive no processo de elaboracdo de normas que afetem esses sujeitos de direitos.

O direito a informagdo visa assegurar aos individuos que eles detenham acesso a
informacdes, dados e outros instrumentos importantes para que esses possam atuar no sentido
de efetivar os seus direitos, nos diversos ambientes em que 0s seus interesses estiverem na
pauta de debate. Assim, deverdo os paises, no ambito da sua atividade estatal, atuar
satisfatoriamente para garantir aos sujeitos de direitos 0 acesso a informacdes importantes,
transparentes, oportunas e adequadas, por meio de instrumentos que observem os diferentes
métodos culturais, com a finalidade de estimular o empoderamento dos segmentos sociais e
assegurar a influéncia efetiva desses nos processos de decisdo que impactem as suas vidas,
terras e meios de subsisténcia. Portanto, detendo informagfes atinentes a assuntos de seus
interesses, assegura-se o exercicio efetivo dos direitos.

O direito a atividade jurisdicional efetiva é aquele que assegura desde 0 acesso a justica, a
utilizagdo de instrumentos processuais, a influéncia na deciséo judicial, até a obtencdo de uma
tutela jurisdicional que realize o direito. Nesse sentido, os paises, na sua atuacdo estatal, devem
dispor aos sujeitos de direito um ambiente jurisdicional no qual existam instrumentos processuais
eficientes voltados contra qualquer acédo que viole os direitos humanos, em especial o direito a
terra e aos recursos naturais que sejam essenciais para a vida das pessoas.

Apresentadas essas reflexdes, entende-se que a Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os
Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que Trabalham em Areas Rurais apresenta o direito
a terra como fundamental para vida das pessoas que integram o ambiente rural, dispondo-se a

sua definicdo, seus elementos essenciais e as suas interacbes com os demais direitos.

2.4 Direito a Terra: a atribuicdo do status de direito humano

A partir do dialogo global se atribui o status de direito humano ao direito a terra. O que se observou

€ que a importancia de afirmar o direito a terra como elemento significativo para uma vida digna
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fez com que se inserisse este direito no sistema de direitos humanos. Sendo assim, o direito a
terra atravessou uma jornada no ambito dos debates de direitos humanos, na qual sai de uma
situacdo de inexisténcia, adquire importancia em uma situagédo de subsidiariedade e se insere
em uma situacdo de essencialidade juntamente com os demais direitos humanos.

Os direitos humanos séo caracterizados pela universalidade, historicidade, relatividade,
irrenunciabilidade, inalienabilidade, imprescritibilidade, unidade, indivisibilidade,
interdependéncia e interrelacionalidade, dentre outros aspectos.

Acerca disso, a Declaracdo Mundial de Direitos Humanos (1993) determina que “Todos os
Direitos do homem s&o universais, indivisiveis, interdependentes e interrelacionados.”

A andlise apresentada observou o direito a terra sob O6tica de alguns dos elementos
essenciais do sistema de direitos humanos global, a saber: unidade, indivisibilidade,
interdependéncia e interrelacionalidade.

A atribuicdo do status de direito humano a um direito faz com que este integre uma unidade
de direitos, caracterizada pela indivisibilidade, interdependéncia e interrelacionalidade entre os
direitos direcionados a efetivar uma vida digna.

Destarte, como foi exposto nas linhas apresentadas, o direito a terra foi inserido na unidade
dos direitos humanos ao se identificar a fungéo essencial que este detém para o alcance de uma
vida digna.

A indivisibilidade implica que os direitos humanos sédo dispostos juridicamente com
integralidade, por serem todos estes direitos essenciais para uma vida digna. Disto se aduz que
esses direitos integram uma unidade incindivel, por isso ndo devem ser analisados isoladamente
e aviolacdo de um direito ocasiona a violagdo dos demais direitos. Portanto, a atribuicdo do status
de direito humano a um direito faz com que este integre uma unidade de protecéo incindivel,
isonémica e indissociavel.

Isso quer dizer que se o direito a terra é visto como direito humano e integrado como tal,
outros direitos estardo igualmente assegurados, assim como se ndo integrando o direito a terra
a unidade dos direitos humanos, outros direitos estariam esvaziados.

A interdependéncia implica que os direitos humanos asseguram uns aos outros, impondo que
a asseguracao de um direito dependa da asseguracao de outros direitos em diversas situagoes.
A partir disso se verifica que mesmo existindo disposi¢cdes autbnomas para cada direito em
diplomas normativos especificos, visualizam-se inUmeras intersec¢des, o que faz com que os
direitos dependam uns dos outros para que sejam efetivos. Logo, a atribuicdo do status de direito
humano a um direito faz com que sejam asseguradas as intersec¢des de dependéncia com 0s

outros direitos e, consequentemente, a sua efetividade.
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Por isso, uma vez que o direito a terra é visto como direito humano, sdo asseguradas
interseccdes de dependéncia entre direitos para a efetivagéo de cada um dos direitos humanos

A interrelacionalidade implica que os direitos humanos sdo assegurados nos ambitos
nacional, regional e internacional, por meio de instrumentos que efetivem esses direitos e que
sustentem a sua inviolabilidade. Nesse sentido se infere que os direitos humanos séo
assegurados nos mais diferentes ambientes nos quais estes estdo inseridos, por meio da
interpretacéo de diplomas normativos, deliberacdes de organismos internacionais, demandas de
individuos e grupos sociais interessados, assim como outros instrumentos audazes na realiza¢éo
de direitos. Assim, a atribuicdo do status de direito humano exige que tais condicdes sejam
atendidas.

Sendo esse 0 entendimento, por ser o direito a terra visto como direito humano, este sera
assegurado nos niveis - nacional, regional e internacional - por diferentes instrumentos de
efetivacéo dos direitos humanos.

Na jornada de inser¢do do direito a terra como direito humano foi evidenciada a fungéo
essencial que este detém para a dignidade na vida de diversas pessoas, assim como identificadas
as suas interagfes com outros direitos que ja detinham a atribuicdo de direitos humanos.

As interacdes do direito a terra com o direito de propriedade, direito cultural, direito a
igualdade, direito a moradia e direito a alimentacéo viabilizam a efetividade destes direitos em
diversas situagdes. Portanto, se ndo assegurado o direito a terra, que viabiliza o exercicio do
acesso, 0 uso e a administracédo da terra a determinados sujeitos, a efetividade de outros direitos
humanos também nao estaria assegurada. Também nesse sentido € que o direito a terra foi
sendo interpretado como elemento essencial para o sistema de direitos humanos global.

Portanto, mesmo sendo um assunto com diversas implicacdes quanto a aspectos sociais,
econdmicos, politicos, culturais e ambientais, inclusive quanto as especificidades nos diferentes
paises, atualmente se verifica expressamente a inclusdo do direito a terra no rol de direitos
humanos.

A Declaracao das Nac¢des Unidas sobre os Direitos dos Camponeses e Outras Pessoas que
Trabalham em Areas Rurais fez inquestionavel a atribuicdo de direito humano ao direito a terra,
pois este é apresentado sistematicamente nas linhas de um diploma internacional.

O direito a terra é definido como o direito de acessar, usar e administrar a terra e demais
recursos naturais essenciais com sustentabilidade, para uma vida com dignidade, paz e
seguranga e desenvolvimento cultural.

Indica-se quem s&o 0s sujeitos, 0s objetivos e a finalidade do direito a terra, sendo esses

elementos essenciais que singularizam o direito a terra dos demais direitos.
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Dispbe-se, ainda, que existe um vinculo de dependéncia espacial e apego entre as pessoas
no ambiente rural e a terra, vinculo este que justifica a essencialidade do direito a terra para que
diversos grupos sociais vivam com dignidade.

No ambito da governanca, o direito a terra também esta assegurado em uma agenda politica
global, que se expressa nas Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca Responséavel da Terra,
dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional.

As analises apresentadas, em sintese, direcionam ao entendimento de que no &mbito global
o direito a terra é sistematicamente assegurado e por isso é indubitavel a obrigacédo de efetivar

este direito.

2.5 Implementacdo do Direito a Terra por meio das Diretrizes de Governanga - VGGT

A inclusdo do direito a terra na pauta do dialogo global fez com que a importancia desse direito
se expandisse para além dos debates acerca de sua existéncia junto a outros direitos humanos,
incluindo-o nos debates da agenda politica global.

Diversos organismos internacionais passaram a ver o direito & terra como elemento
fundamental para a efetivacéo de politicas publicas, sendo impositiva a sua implementagéo para
viabilizar o alcance de padrdes de governanca.

Isso é o que se observa nas Diretrizes Voluntarias sobre a Governangca Responsavel da
Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional,
diploma internacional que incrementa ainda mais a exigéncia de estabelecer o direito a terra como
fundamental para assegurar uma vida digna.

Neste diploma sdo apresentados direcionamentos para atuacao, especialmente por meio de
politicas publicas, para a obtencdo do que é definido como governanca responsavel de terra. O
direito a terra é abordado especificamente em varios itens do documento, 0 que sustenta a
afirmacéo de que essas diretrizes de governanca favoreceram o processo de reconhecimento do
direito a terra como direito humano. Sado abordados, entre outros assuntos, direitos e
responsabilidades sobre a terra, reconhecimento juridico e cessao de direitos e deveres sobre a
terra, transferéncias e outras mudancas nos direitos e deveres de posse, administracéo da terra,
inclusive dispondo sobre solugdo de controvérsias sobre direitos sobre a terra.

Sobre os direitos e responsabilidades sobre a terra, define-se que os paises signatarios das
VGGT devem atuar na asseguracao da governanca responsavel da terra, pois se reconhece que
recursos naturais como a terra sao fundamentais para a realizacdo dos direitos humanos,
especificamente quanto a seguranca alimentar, a erradicacéo da pobreza, ao acesso a meios de

subsisténcia sustentaveis, a estabilidade social, a seguranca da moradia, o desenvolvimento rural
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e 0 crescimento social e econdmico. Segue-se impondo o dever de assegurar que agdes
direcionadas aos direitos sobre a terra e a governanca de terra devem estar alinhadas as
obrigacdes estabelecidas no direito nacional e no direito internacional, inclusive observando os
respectivos acordos voluntérios. Destaca, ainda, que mesmo sendo essencial a implementacao
integral dos direitos sobre a terra, nenhum desses direitos, nem mesmo o direito de propriedade,
€ absoluto, pois os direitos de um individuo sao limitados pelos direitos dos demais individuos,
assim como pela atuacéo estatal que seja fundamentada no interesse geral. Tais direitos sobre
a terra devem estar em equilibrio com os deveres sobre a terra, dentre esses, o dever de defesa
do meio ambiente. Outros direitos séo indicados como essenciais para a efetivagdo do direito a
terra, como direito a igualdade e a nao discriminacao, assim como o direito cultural.

Importa destacar, para fundamentar a assertiva de que as VGGT favorecem a viséo do direito

a terra como direito humano, que esse diploma internacional expressamente dispde que:

“‘Dado que todos os direitos humanos s&o universais, indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados, a governanca fundiaria da terra e
dos recursos pesqueiros e florestais deve levar em consideracdo os
direitos que estdo diretamente ligados ao acesso e ao uso da terra, dos
recursos pesqueiros e florestais e também todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais.” (VGGT, 2012)

Observa-se que as VGGT, mesmo sendo um diploma internacional que versa sobre assuntos
gue se incluem em uma agenda politica global, abordando questdes de governanga,
indubitavelmente atribui a visdo dos direitos humanos para o direito a terra, além de enfatizar a
interacdo do direito a terra com direitos humanos como o direito de propriedade, direito cultural,
direito a igualdade, direito & moradia, direito a alimentacéo, direito ao desenvolvimento, direito ao
meio ambiente sustentavel, entre outros.

Destarte, por mais que exista uma aproximacdo dessas diretrizes com assuntos atinentes a
governanca, essas sao sustentadas na necessidade de se atribuir mais eficiéncia na asseguracao
de direitos, o que implica em afirmar que esse diploma internacional agregou ainda mais ao

didlogo global sobre o direito a terra.

2.6 Agendaglobal sobre a governanca responsavel daterra - VGGT

Em uma perspectiva longitudinal, a aprovacao das Diretrizes Voluntérias - VGGT, assim como
tantos outros mecanismos de governanca global, segue como parte do processo de globalizac&o

que vem se acentuando desde o poés Il Guerra Mundial. Contexto no qual emergiram as
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instituicdes e organizagfes internacionais - a primeira, entendida como um sistema de regras,
enguanto a segunda, associadas as estruturas (Simmons & Martin (2012)).18

Naquele contexto os paises entravam em acordo sobre a urgéncia de mecanismos de
governanga internacional, que fossem capazes de impedir que novas guerras viessem a surgir.
Mas, ao longo das décadas, em razdo das mudancgas ocorridas no cenario geopolitico, as
instituicbes e organizacgdes internacionais foram ganhando cada vez mais espaco na politica
global, assumindo papéis que transcenderam aqueles inicialmente previstos.

A saber, com o fortalecimento dos ideais democraticos em meados dos anos 80 e com o fim
da Guerra Fria no inicio dos anos 90, aliados ao enfraquecimento das politicas neoliberais, que
foram associadas ao agravamento dos problemas sociais nos Estados Nacionais, a Organizacéo
das Nacdes Unidas - ONU passou a atuar como principal agente de difusdo de préticas
internacionalmente aceitas, fundamentadas em direitos humanos, orquestrando um verdadeiro
clima de colaborag&o entre os Estados-Membros. N&o obstante, os conflitos geopoliticos e crises
econdmicas que também marcaram o periodo.®

Na “década das conferéncias” - 1990 a 1999,% observa-se um periodo marcado pelo
protagonismo das organizac¢des internacionais — Ols, que sob o lastro da ONU atuaram como
principais agentes no processo de internacionalizacdo de politicas publicas, passando a se
dedicar muito mais as questdes sociais e a influenciar no comportamento dos atores e na
formulacdo de politicas publicas, do que nos periodos anteriores (Alves (2018); Faria C. A.
(2018)).

Desde entdo, a ONU tem incentivado mudancas ndo somente nos diversos ramos das
politicas publicas dos estados nacionais, mas também nas etapas sobre as quais tais politicas se
encontram - durante a definicdo da agenda, formulag&o da politica, implementag&o ou avaliagéo.
De modo geral, os temas abordados sdo transversais, envolvendo questdes ambientais,
econdmicas, sociais, culturais e humanitérias.

Temas que remetem as grandes conferéncias internacionais como a Conferéncia das Nagfes

Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — a Rio 92, realizada na cidade do Rio de Janeiro

18 Ao considerar as multiplas teorias que explicam as politicas publicas, Simmons & Martin (2012)
explicaram o que sdo as instituicdes e organizacdes internacionais e a forma como elas interagem com
outros niveis de governo. Em sintese, as autoras refletem o nascimento, a evolucdo histérica, a
existéncia de um possivel sistema internacional e de como sua existéncia interfere na governanga
multinivel.

19 A década de 90 também foi marcada por diversos conflitos, como as guerras da Somadlia, lugoslavia,
Sérvia-Kosovo, entre outras, além de ter sido uma década de duras crises econdémicas em varios
paises, a exemplo da crise do México e crise russa, etc.

20 ver Alves, J. A. L. (2018). A década das conferéncias:(1990-1999). Fundagéo Alexandre de Gusmao.
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no Brasil em 1992; a Conferéncia Internacional sobre Populacdo e Desenvolvimento, realizada
no Cairo, em setembro de 1994; a Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Social, realizada em
Copenhague, em marc¢o de 1995; a IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher, realizada em Pequim
(Beijing), em setembro de 1995; a Conferéncia das Nac¢Bes Unidas sobre Assentamentos
Humanos (Habitatll), em Istambul, em junho de 1996 (Alves (2018)).%

Ou seja, iniciativas que além de representar mudancas na agenda internacional, vieram a
inspirar posteriormente as diretrizes dispostas nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
além de outras diretrizes internacionais sobre temas especificos que vieram a ser consolidadas
a partir do ano 2000, sendo todas sustentadas nos direitos humanos.

Ao contribuir para a interacdo entre as nac6es num contexto de um mundo globalizado,
objetivando a resolucéo de problemas coletivos complexos, a ONU passou a promover aquilo
gue Zirn (2010) denomina de governanga global, que € uma modalidade de governanca

multinivel.

Global governance can be described as a multi-level governance system.
The global level contains a sufficient degree of autonomy, and the
interaction between levels is functionally differentiated (Zurn, 2010, p. 94).

Uma ideia que, conforme o autor, contrapde ao que se entende por anarguia internacional,
gque seria uma modalidade de interacdo entre 0s paises, na qual cada pais busca atender seus
préprios interesses, refletindo caracteristicas tipicas dos principios westfalianos?2.

Ao contrario, na governancga global, como resultado das interagBes entre os Estados-
Membros, os paises buscam atingir objetivos comuns e 0s atores reconhecem obrigacdes,
sentindo-se pressionados a cumpri-las, ndo se limitando aos interesses proprios (Zirn (2010)). 2

Neste sentido, procede o entendimento sobre o papel exercido pelos organismos do “Sistema
ONU” como agentes importantes na difusdo de diretrizes de governanga no nivel internacional.

No caso das diretrizes de governanca da terra, destaca-se o papel exercido pela Organizacao

21 Alves, J. A. L. (2018). A década das conferéncias:(1990-1999). Fundacdo Alexandre de Gusmao.

22 Caracterizados por estados territoriais, que para manterem as suas soberanias, precisam exercer a
manutencdo da defesa externa, da seguranca interna, regular atividades e implementar suas préprias
politicas (Zirn (2010).

2 Temas similares tém sido abordados nos trabalhos de Hooghe , Marks, & Marks (2001); Harrop &
Pritchard (2011); Cairney (2012); Busch & Jérgens (2012); Simmons & Martin (2012); Pistorius &
Reinecke (2013); Ros-Tonen, Insaidoo, & Acheampong (2013); Wiersum & Elands (2013); Perrier &
Levrat (2015); Faria C. A. (2018); Sotirov & Storch (2018); Sergent, Arts & Edwards (2018); Ferraro &
Failler (2020); Stankovics, Montanarella, Kassai & To6th (2020); Gyapong (2020); os quais se
assemelham por analisar aspectos do federalismo no contexto de um mundo globalizado, onde cada
vez mais os estados nacionais tem se abdicado de suas soberanias, delegando-as para niveis
internacionais de governanca.
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das Nac6es Unidas para a Alimentacg&o e a Agricultura (FAO), pois foi por meio desse Orgéo que
foram viabilizadas as Diretrizes Voluntérias sobre a Governanga Responsavel da Terra, Pesca e
Florestas no Contexto da Seguranca Alimentar Nacional — VGGT, aprovadas pelo Comité de
Seguranca Alimentar — CSA, em 2012.

A trajetéria da FAO sobre a governanca da terra, que culminou nas VGGT, remonta a década
de 70. Em 1974 os Estados-Membros da FAO aprovaram a Declaragdo Universal sobre a
Erradicacdo da Fome e da Desnutricdo (Universal Declaration on the Eradication of Hunger and
Malnutrition), como resposta global ao problema alimentar mundial. Neste instrumento, concorda-
se que os Estados devam eliminar, de acordo com suas realidades normativas, os obstaculos a
producdo de alimentos, chamando a atencdo para o conjunto de fatores que contribuem para
essas transformacdes socioecondmicas, incluindo a reforma agraria, a reorganizacao das
estruturas rurais, reforma das condicbes da propriedade, sem deixar de mencionar 0s devidos
incentivos aos produtores singulares ou coletivos.?

O fraco resultado a partir dessas medidas levou a FAO, em 1979, a coordenar novo acordo
junto aos Estados-Membros visando promover resultados efetivos para o desenvolvimento rural
no mundo, por meio da Declaragdo de Principios, concebida na Conferéncia Mundial sobre
Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural. Nesse instrumento, concordou-se pela necessidade
de corrigir as desigualdades no meio rural, que geram a insegurancga alimentar e a pobreza,
impactando no desenvolvimento dos paises, principalmente daqueles em desenvolvimento, bem
como reforgou a urgéncia de politicas de reforma agréaria. Assim, diversas medidas de politicas
foram mencionadas como necessarias em um plano de acdo. Dentre essas medidas, o
instrumento se preocupou com questbes sensiveis ao direito de posse, principalmente
associadas a formas de apropriacdo dos recursos naturais, que por vezes tem sido realizada de
forma inadequada, predatoéria, comprometendo a disponibilidade desses recursos, promovendo
desequilibrios sociais e ambientais; enfatizou a reforma agraria como elemento chave para o
desenvolvimento rural; mencionou a importancia de politicas de inclusdo de grupos especificos —
pobres rurais, mulheres rurais, jovens rurais — que apresentam realidades distintas, muitas vezes

ndo contemplados nas politicas de desenvolvimento rural dos paises. ?°

%Universal Declaration on the Eradication of Hunger and Malnutrition. Disponivel em:
https://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/EradicationOfHungerAndMalnutrition.aspx.
Acesso em: 5 de maio de 2021.

?The World Conference on Agrarian Reform and Rural Development. Declaration of principles. Disponivel
em: http://www.fao.org/3/u8719e/U8719e02.htm. Acesso em: 5 de maio de 2021.
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Tal instrumento agregou diversos entendimentos posteriormente dialogados na esfera global
envolvendo temas transversais relativos ao acesso a terra, desenvolvimento rural e seguranca
alimentar e nutricional. 2

Nesse sentido, importa destacar a Cimeira Mundial da Alimentacdo de 1996, onde foi
assinada a Declaracdo de Roma Sobre a Seguranca Alimentar Mundial e Plano de Acéo, que
representou o pacto realizado entre 126 Estados-Membros da Organizacdo das Nacfes Unidas
para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO), visando combater a fome no mundo, por meio da
alimentacédo segura e nutritiva, sendo declarado como direito fundamental de todos os individuos
a néo sofrer fome (FAO, 1996). %

A FAOQ, ao reconhecer a persisténcia do agravamento da fome no mundo, estabeleceu como
encaminhamento um limite temporal para sua reducao pela metade até o ano de 2015 e enfatizou
pela necessidade de garantir estabilidade nas condicdes econdmicas para as pessoas menos
favorecidas e minorias da sociedade, por meio da promocao de politicas de desenvolvimento
rural sustentaveis e com menos desigualdade no acesso aos recursos produtivos, pelo
reconhecimento e protecdo do direito de propriedade e direitos de posse e de uso, incluindo a
garantia sustentavel do acesso a terra, agua e florestas, bem como a garantia ao crédito, a
educacao e formacgéo, aos mercados comerciais e programas de seguranca alimentar. Em 2002,
a meta estipulada foi declarada irrealista, tanto pelo Diretor-geral da FAO, Jacques Diouf, como
pelo Secretario-Geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan-22

Como parte dos desdobramentos dessas iniciativas, a FAO promoveu em junho de 2002 a |l
Cimeira Mundial da Alimentacéo, na qual os Estados-Membros reafirmaram o compromisso com

os direitos humanos e liberdades fundamentais, defendendo ac¢bes coordenadas que

26 Em 2015 comemorou-se a Conferéncia Mundial sobre a Reforma Agraria e o Desenvolvimento Rural,
organizada pela FAO, concluiu sobre a necessidade de distribuir terras aqueles que néo tém acesso a
ela e aos produtores que ndo tém o suficiente para viver, com dignidade, do seu trabalho. Disponivel
em: <http://www.agter.asso.fr/IMG/pdf/fmat2015_pt.pdf>. Acesso em 7 de abril de 2021.

27 \/er Declaragdo de Roma Sobre a Seguranca Alimentar Mundial e Plano de Ac&o da Cimeira Mundial da
Alimentacdo. Disponivel em: <http://www.fao.org/3/w3613p/w3613p00.htm>. Acesso em: 14 de abril
de 2021.

8 Em 2002, esse prazo foi declarado irrealista tanto pelo Diretor-geral da FAO, Jacques Diouf, como pelo
Secretéario-Geral das Nagdes Unidas, visto que a meta era reduzir para metade o nimero de pessoas
que sofrem de fome no mundo, atualmente calculado em 815 milhdes.
https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P5-TA-2002-
0366+0+DOC+PDF+VO0//PT

29 para a FAO (1996) o problema da fome no mundo poderia ser minimizado pela inclusdo produtiva das
comunidades rurais marginalizadas, que sem alternativas e por padecer por fome e subnutricdo tem
migrado aceleradamente das zonas rurais para as urbanas nos paises em desenvolvimento.
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promovessem o desenvolvimento rural e investimentos na agricultura, de forma que as
comunidades mais sofridas pela fome e pela desnutricdo tivessem acesso direto aos alimentos.

Nesse evento, concordou-se que o agravamento da fome e da pobreza no mundo também
tem suas raz6es em condi¢des ndo igualitirias de acesso aos recursos produtivos. Assim sendo,
os Estados-Membros se comprometeram em promover politicas de acesso aos alimentos, agua,
terra, crédito e tecnologia, como forma de melhorar a produtividade agricola, a producéo e
distribuicdo de alimentos.

A partir desse evento formou-se um Grupo de Trabalho Intergovernamental com o objetivo
de elaborar as Diretrizes Voluntarias em apoio a Realizacdo Progressiva do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada — DVDAA, a qual foi publicada em 2004 (FAO, V. p. 5, 2004). Trata-se de
diretrizes idealizadas para apoiar os Estados-Membros na consolidacdo de a¢Bes que objetivam
enfrentar o problema da fome e da inseguranca alimentar. De acordo com o entédo Diretor-Geral
da FAO, Jacques Dioufem (2004), elas simbolizam um instrumento adicional no combate a fome
e a pobreza e no sentido de acelerar a realizacio dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.*®

Os efeitos das varias mobilizagbes ocorridas na esfera global a respeito do enfrentamento do
problema da fome e da pobreza no mundo impactaram diretamente na agenda politica regional.
No caso dos paises desenvolvidos, notou-se uma pressdo global por cooperagdo técnica e
financeira no sentido de colaborar com os paises em desenvolvimento. E para os paises em
desenvolvimento, a liberdade de escolher a técnica que melhor se adequasse as suas condicoes.

Durante as décadas de 90 e 2000, destacam-se diversas iniciativas no plano da Unido
Europeia, do Mercosul, da Unido Africana, da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa —
CPLP, da Comunidade dos Paises Latino-Americanos e Caribe, da Cooperacdo Sul Sul e na
Asia, que contribuiram para reforcar o diadlogo global sobre a urgéncia de medidas para
erradicacdo da fome e da pobreza, que culminaram na consolidacdo de um marco estratégico
sobre a governanca de terras.

No plano da Unido Europeia, ressalta-se que ja havia uma trajetéria desde as Convengoes
de Lomé, iniciadas na década de 70, que previa a cooperacdo multilateral Norte-Sul —
Comunidade Europeia e Estados Africanos — sobre desenvolvimento econdmico e agricola nos
paises em desenvolvimento. De acordo com Faria, R. (2011), essas convenc¢fes foram

relevantes pois viriam a inspirar outros modelos de cooperacao internacional. O protagonismo da

30 ver FAO, V. (2004). Diretrizes voluntarias em apoio a realizacdo progressiva do direito a uma
alimentacdo adequada no contexto da seguranga alimentar nacional. 127a Sess&o do Conselho da
FAO novembro de 2004.

81



UE em promover a seguranca alimentar tornou-se mais evidente a partir da Convencao Relativa
a Ajuda Alimentar de 1995 e 1999, focadas na promog¢ao da seguranga alimentar nos paises em
desenvolvimento. Um acordo multilateral que envolvia tanto os Estados pertencentes ao bloco
europeu, bem como a Argentina, Australia, Canada, Estados Unidos da América, Japdo, Noruega
e Suica.®!

Em 2002, em resposta ao didlogo na esfera global, coordenado pela FAO na Cimeira Mundial
da Alimentacédo de 1996 e de 2002, o Parlamento Europeu apresentou uma Resolucéo no dia 27
de Junho, na qual manifestou-se receptivo a pressdo global exercida sobre os paises
desenvolvidos, sob o0s quais eram demandados mais investimentos, transferéncias de
tecnologias e formacao técnica e profissional em favor das economias rurais marginalizadas,
considerando que essas iniciativas seriam validas para erradicar o problema da fome e da
pobreza.®

Se por um lado os paises da FAO recomendavam acdes para combater o crescimento da
fome no mundo, por outro lado, a sociedade civil organizada promovia eventos internacionais
buscando reforcar as pressdes sobre uma agenda global. Nesse sentido, merece destaque o
Forum Mundial sobre Reforma Agraria — FMRA, na cidade de Valéncia na Espanha, em 2004,
para reafirmar a importancia do acesso a terra como um direito humano e propor novos marcos
para a reforma agréria.

No evento foram contestadas as praticas neoliberais aplicadas a agricultura e foi reivindicado
o direito dos povos a soberania alimentar. Sua realizacdo também foi uma forma de pressionar a
FAO, que nao se dedicava ao tema da reforma agraria desde o ano de 1979.%

O FMRA contou com a participacdo de mais de 500 delegados de organizacdes campesinas,
governamentais, indigenas, comunidades epistémicas e representacdes publicas de mais de 72
paises. Entre os objetivos buscavam dar visibilidade ao tema da reforma agraria no Foro Social

Mundial e influenciar as instituicbes internacionais, especificamente a FAO, a ter interesse

31 Decreto n.° 6/2005 Convencao Relativa a Ajuda Alimentar de 1999, entre a Comunidade e os seus
Estados membros, a Argentina, a Australia, o Canada, os Estados Unidos da América, o Japao, a
Noruega e a  Suica, feita em Londres em 13 de  Abril de 1999
https://www.ministeriopublico.pt/instrumento/convencao-relativa-ajuda-alimentar-de-1999-entre-
comunidade-e-os-seus-estados-membros-0

32 Essas e outras consideragfes podem ser conferidas na Resolucdo do Parlamento Europeu sobre as
conclusbes da Cimeira Mundial da Alimentacdo das Nagbes Unidas de 2002.
https://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+MOTION+B5-2002-
0383+0+DOC+XML+VO0//PT.

33 Conferéncia Mundial sobre a Reforma Agréria e o Desenvolvimento Rural, organizada pela FAO, concluiu
sobre a necessidade de distribuir terras aqueles que ndo tém acesso a ela e aos produtores que nao
ttm o suficiente para viver, com dignidade, do seu trabalho. Disponivel em:
http://www.agter.asso.fr/IMG/pdf/ffmat2015_pt.pdf
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novamente pelo tema em questdo, bem como contribuir para a elaboracdo de um novo marco
estratégico e propostas sobre as politicas de terra e reforma agraria, além de fortalecer os
processos sociais e aliangas entre organizagdes e setores da sociedade civil, no sentido de
avancar em matéria de politicas de redistribuicdo de terras, de gestdo dos territérios e dos
recursos naturais.®

Portanto, sdo eventos que estdo associados e culminaram para a Conferéncia Internacional
sobre Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural (CIRADR), promovida pela FAO e o Governo
Brasileiro no ano de 2006, sendo realizada na cidade de Porto Alegre no Brasil.

No CIRADR, os Estados-Membros deram énfase na importancia das politicas de reforma
agraria como estratégia para o enfrentamento da fome, a promoc¢cdo do desenvolvimento
sustentavel e equilibrio social. Especificamente, enfatizou-se os problemas vivenciados pelas
comunidades rurais, povos e comunidades tradicionais, agricultores familiares, mulheres, no
tocante ao acesso aos recursos produtivos. Em especial, foram abordadas as dificuldades
relativas ao acesso a terra, que tem gerado inseguranca alimentar, fome e a pobreza no mundo.*
De acordo com de Franga e de Azevedo Marques (2017) “o CIRADR simbolizou uma reacao a
crescente onda de conflitos pela posse da terra e apropriagdo dos recursos naturais num contexto
de expansao do sistema agroalimentar hegemonico”.

Em fevereiro de 2007, outro evento internacional da sociedade civil foi realizado sob o apoio
da FAO, no qual foram reunidos em Mali 500 representantes oriundos de 80 paises e dos cinco
continentes, sendo representantes de movimentos sociais - Amigos da Terra Internacional, Via
Campesina, Marcha Mundial das Mulheres, entre outros - por ocasidao do Férum Mundial pela
Soberania Alimentar.*® Assim como em outras ocasifes, 0s participantes entraram em acordo
guanto a necessidade de reafirmar o direito a soberania alimentar e esclarecer suas implicacdes
econdmicas, sociais, ecoldgicas e politicas, consolidando suas intencées na Declaration of
Nyéléni.®” Neste instrumento, valorizou-se o papel dos povos — camponeses / agricultores
familiares, pescadores artesanais, povos indigenas, povos sem-terra, trabalhadores rurais,
migrantes, pastores, comunidades florestais, mulheres, jovens, consumidores, ambientalistas e

movimentos urbanos - como agente capazes de produzir alimentos e garantir a seguranca

34 E6rum Mundial sobre Reforma Agraria - FMRA. www.fmra.org

3 Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=967:reportagens-
materias&ltemid=39

36 A FAO disponibiliza informacdes sobre esse evento em:
http://www.fao.org/agroecology/database/detail/en/c/1253617/
37 Declaracao de Nyéléni. Disponivel em: https://nyeleni.org/IMG/pdf/DecINyeleni-en.pdf
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alimentar, uma vez que usufruem do direito de uso e gestdo das terras, territorios, aguas,
sementes, do gado e da biodiversidade.

Portanto, ao analisar a sequéncia de instrumentos e acordos internacionais que estao
associados entre si e que tiveram como ancora os direitos humanos, nota-se uma agenda global
transversal que envolve temas relacionados a promoc¢ao do acesso a terra e direitos de uso,
politicas de promogé&o do desenvolvimento rural sustentavel, politicas de erradicacdo da fome e
da pobreza, além de pautas especificas que contemplam a inclusdo de minorias — mulheres,
jovens e pobres rurais.®

A consolidacdo das Diretrizes Voluntarias para a Governanca da Terra em 2012 foi o
resultado de um longo dialogo internacional sobre o enfrentamento da fome e da pobreza no
mundo.

A pressdao global por ambientes democraticos de deciséo forgou a readequacao do Comité
de Seguranca Alimentar Mundial (CSA), em 2009. A saber, 0 CSA é um 6rgao da FAO, criado na
década de 70, responsavel por coordenar agdes - boas praticas — no nivel global, relativas a
seguranca alimentar e nutricional.*

No entanto, naquele ano, diante do agravamento da escassez de alimentos e desnutricdo no
mundo, agravados pela crise econdmica de 2008 e em raz&o do aumento de aquisi¢des de terras
para grandes investimentos nos paises em desenvolvimento, o CSA iniciou um processo de
reforma na perspectiva de ampliar a participacao de outros atores nos seus processos decisorios,
a exemplo da inclusdo da sociedade civil, setor privado e organizacbes ndo governamentais
(Zoomers, Kaag, & Annelies (2014)). A nova estrutura, mais inclusiva e mais participativa, apoiou-
se na experiéncia brasileira do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Consea).

Durante o processo de reforma do CSA abriu-se espago para a elaboragédo de um novo marco
estratégico que fosse consolidado a partir de um processo inclusivo e participativo e que viesse
a promover a convergéncia de boas praticas nas esferas nacional, regional e internacional quanto
as politicas de terras.

Como parte desse processo, entre 2009 e 2010 foram realizadas diversas consultas nos

diferentes paises (Brasil, Burkina Faso, Etiépia, Federagdo Russa, Jordania, Namibia, Panama,

BEM 2009  reuniu-se na FAO nova Clpula  Mundial da  Alimentac&o.
http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/Final_Declaration/WSFS09_Declaration.pdf

3940 CSA coordena uma vis&o global de segurancga alimentar e nutricional, promovendo convergéncia de
acBes em ambitos nacional, regional e global, apoiando paises e regides, prestando contas e
intercambiando boas préaticas, que buscam desenvolver um marco estratégico que seja inclusivo e
participativo. ” http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarconteudo/1019
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Roménia, Samoa e Vietnd), de forma a consolidar o consenso entre as nacdes sobre a
governanga responsavel da terra. Também durante esse periodo, outras consultas foram
direcionadas especificamente para a sociedade civil na Africa (no Mali), na Asia (na Maléasia), na
Europa e Asia Central e Ocidental (na Italia) e na América Latina (no Brasil) (FAO, (2012)).

Tais consultas envolveram a participacdo de aproximadamente 700 pessoas representantes
dos setores publicos, da sociedade civil, do setor privado, das comunidades epistémicas,
organizacdes internacionais e organizacdes ndo governamentais, a resultar na consolidacdo das
Diretrizes Voluntarias sobre a Governanga Responsavel da Terra, Pesca e Florestas no Contexto
da Seguranca Alimentar Nacional — VGGT, publicadas em 2012.

Portanto, essas Diretrizes Voluntarias — VGGT foram aprovadas no ambito da Organizacao
das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO), no contexto da 38% Sessdo
extraordinaria do Comité de Seguranca Alimentar Mundial (CSA), ganhando a importancia de
principal marco estratégico internacional sobre a governanca da terra, pesca e florestas, que séo
recursos fundamentais para a producao de alimentos no mundo. A governancga responséavel sobre
terra, pesca e florestas é vista pela FAO como uma forma de promover meios de subsisténcia
sustentaveis, estabilidade social, seguran¢a habitacional, desenvolvimento rural, protecédo
ambiental e desenvolvimento social e econémico sustentavel (FAO, 2012)).

Desde entdo, as Diretrizes Voluntarias — VGGT - formam o parametro internacional para as
politicas de terra, pesca e florestas no ambito dos paises signatarios, e estdo em consonancia
com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, relativos a direitos humanos e direitos de
posse, como forma de enfrentar a fome e a pobreza no mundo, promovendo o desenvolvimento

sustentavel e do meio ambiente.

2.7 Diretrizes Voluntéarias sobre a Governanca Responséavel da Terra - VGGT

Conforme foi apresentado, em 2012 foram aprovadas as Diretrizes Voluntarias Sobre a
Governanca Responsavel da Terra, Pesca e Florestas no Contexto da Seguranca Alimentar
Nacional (Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure of Land, Fisheries and
Forests in the Context Of National Food Securit — VGGT) publicada pela Organizagéo das Nagoes
Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO). Esse documento foi aprovado pelo Comité de
Seguranca Alimentar Mundial, passando a ser considerado o principal instrumento normativo
sobre questdes relacionadas a governanca da terra, pesca e florestas no cenario politico global
(FAO (2012); de Franca & Azevedo Marques, (2017)).

Trata-se de um documento de carater voluntario, que oferece pardmetros internacionalmente

aceitos sobre o0 que se entende como praticas responsaveis para a utilizacdo desses recursos,
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apresentando principios orientadores de governanca, regras especificas de direitos e
responsabilidades, marcos politicos, juridicos e organizacionais relacionados, assim como
disposicbes sobre a atividade de prestagdo de servicos no contexto da politica publica. Tais
diretrizes indicam a importancia do ajustamento entre a politica publica e as obrigacdes
estabelecidas no direito internacional, especificamente quanto aos instrumentos normativos
sobre direitos humanos, como a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

Apesar de serem diretrizes voluntarias, os instrumentos internacionais estabelecidos entre os
paises signatarios, sejam instrumentos normativos sobre direitos humanos que apresentam
normas gerais, ou sejam instrumentos normativos especificos que apresentam normas
especificas, relacionadas a determinados direitos, interesses ou situacdes, € exigivel que o pais
observe essas normas para o debate, a elaboracéo e aplicacdo da respectiva politica publica.

Neste sentido € que se justifica a realizacdo de estudos para analisar o didlogo entre a politica
publica e o que se estabelece no cenario internacional sobre esse assunto, verificando aspectos
relacionados a conformidade da politica publica nacional a partir da governanca global.

Verifica-se que as diretrizes estabelecidas nas VGGT tém como objetivo:

1. melhorar a governanca fundiaria, fornecendo orienta¢des e informagdes sobre as praticas
internacionalmente aceitas para os sistemas que tratam dos direitos de uso, da gestédo do controle
da terra e dos recursos pesqueiros e florestais;

2. contribuir para a melhoria e para a elaborag¢éo dos marcos politicos, bem como dos marcos
juridicos e organizativos, por meio dos quais se regulam os direitos de posse sobre os citados
recursos;

3. aumentar a transparéncia e melhorar o funcionamento dos sistemas de posse da terra;

4. fortalecer as capacidades e o funcionamento dos 6rgaos executores; das autoridades
judiciais; dos governos locais; das organizacdes de agricultores e produtores em pequena escala;
dos pescadores e dos extrativistas; dos pastores; dos povos indigenas e de outras comunidades;
da sociedade civil; do setor privado; das instituicdes académicas e de todos aqueles que tém
interesse na governanca fundiaria, bem como para promover a cooperacdo entre 0s atores
mencionados.

As diretrizes voluntarias foram elaboradas a partir de principios orientadores da governanga
responsavel da terra, sendo esses principios gerais e principios de implementacéo, a seguir:

Principios Gerais:

- Reconhecer e respeitar todos os titulares legitimos e seus direitos de posse.
- Salvaguardar os direitos legitimos de posse diante de ameacas e infragdes

- Promover e facilitar o gozo dos direitos legitimos de posse
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- Proporcionar o acesso a justica para lidar com viola¢des dos direitos legitimos de posse
- Prevenir as disputas relacionadas com a posse, os conflitos violentos e a corrupcao

Conforme se verifica nos principios gerais, 0s paises sdo incentivados a reconhecer e
respeitar os direitos legitimos de posse a partir de medidas que regularizem a condi¢do dos
ocupantes de terra. Em geral, os paises tém enfrentado tais questdes por meio de politicas de
regularizagdo fundiaria, onde os Estados reconhecem os direitos de posse dos ocupantes
legitimos, atribuindo-lhes um titulo formal. Todavia, importa ressaltar que nem sempre a titulagao
formal serd suficiente para garantir a seguranca juridica da posse, bem como se reconhece que
a titulagdo por si so, ndo criard um mercado de terras, nem um sistema de administragédo de
terras, a ndo ser que iSSO encontre ressonancia na maneira como 0s participantes pensam e
organizam suas terras (Wallace & Williamson (2006)). Conforme explica Barnes & Griffith-Charles
(2007), ha situacBes em que a titulacdo e o registro de terras retornam ao sistema informal,
especialmente quando sdo herancas nao registradas, como foi observado em paises da América
Latina e Caribe.

Zevenbergen, Augustinus, Antonio, & Bennett (2013) ofereceram uma proposta de
abordagem continua de direitos a terra, acompanhada de novas formas de registro de terras a
favor dos pobres, que atenda a novas formas de posse, uma vez que so6 a titulagdo de terras
individuais por si s6 ndo se demonstrou suficiente para oferecer seguranca de posse de forma
completa ou oportuna. Para esses autores, 0 sistema de registro de terras a favor dos pobres
deve trazer seguranga de posse para esse grupo a taxas mais rapidas e custos mais baixos e,
portanto, deve permitir uma base nos degraus mais baixos da escada da propriedade.

Contudo, vale destacar que o reconhecimento formal dos ocupantes legitimos por meio de
titulos de terra ajuda a reduzir os custos de transacao no mercado fundiario e proteger os
ocupantes de possiveis decisdes arbitrarias, o que coloca as politicas de titulagdo na esteira dos
principios gerais da VGGT.

No entanto, ainda que os paises implementem tais medidas, ndo sao raras as situacdes em
que tais direitos de posse séo lesados por decisdes arbitrarias, forcando os ocupantes legitimos
a abandonarem suas terras. Nesse sentido é que as VGGT reforcam o papel dos Estados em
salvaguardar os direitos legitimos de posse diante das possiveis ameacas.

O gozo desses direitos de posse nem sempre é um caminho facil em diversos paises,
especialmente naqueles em desenvolvimento, tendo em vista que as politicas de titulagdo s&o
caras e quase sempre dependem de diversas organizagdes, tecnologias, leis, informacdes. Os

processos de reconhecimento de posse sdo densamente burocraticos e, em alguns casos, sao
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excludentes. Portanto, torna-se crucial que os Estados implementem medidas concretas que
viabilizem o acesso aos direitos de posse, tornando a sua conquista acessivel a todos.

No mesmo sentido, o documento VGGT ressalta a importancia de os Estados-Membros
assegurarem gue os direitos legitimos de posse ndo sejam violados em razéo de dificuldades de
acesso a justica. A saber, em muitos lugares onde os direitos de propriedade ndo estdo bem
definidos, tornam-se comuns os conflitos sobre esses direitos de posse. Assim sendo, é crucial
gue a resposta das autoridades judiciais que atuam na resolucao dos conflitos seja acessivel para
todos, inclusive em relagcdo aos custos que envolvem essas acdes. A0 mesmo tempo, espera-se
que a resposta dos Estados seja eficaz, rapida e garantam as justas indeniza¢cdes em caso de
desapropriacdo por interesse publico.

Por fim, o documento VGGT sugere que os Estados-Membros atuem de forma preventiva
aos conflitos por direitos de posse, além de medidas preventivas que combatam a corrupc¢ao. Tal
principio é relevante especialmente nos paises onde a fragilidade dos direitos de posse tem
motivado os conflitos violentos e a pratica de corrupgdo, especialmente sobre a grilagem de
terras, que pode ser entendida como o ato de falsificar documentos para reivindicar direitos sobre
a posse.

De modo geral, o entendimento é que tanto o setor publico quanto o setor privado devem
atuar para uma governanca fundiaria responsavel, que atenda a esses requisitos. No caso
especifico do setor privado, espera-se que as empresas estabelecam canais (mecanismos ndo
judiciais de protecdo) para que as pessoas, as quais se sentirem lesadas nos seus direitos
legitimos de posse por forca de atividades empresariais, possam reclamar seus direitos,
independentemente das vias judiciais. Além disso, espera-se que as empresas estejam aptas a
identificar e avaliar o impacto real de suas ac¢des sobre os direitos legitimos de posse, inclusive
nas situactes em que estao envolvidas.

Por outro lado, o Estado deve buscar garantir que os individuos, que tiveram direitos humanos
ou direitos legitimos de posse lesados em funcdo de acBes empresariais, tenham acesso
facilitado a uma justica eficaz. Em se tratando de empresas transnacionais, é necessario que os
Estados de origem estejam atentos e contribuam para que suas empresas nao desrespeitem os
direitos humanos e direitos legitimos de posse nos paises hospedeiros. Além disso, espera-se
que os Estados criem mecanismos adicionais contra os abusos aos direitos humanos e direitos
legitimos de posse decorrentes de agbes empresariais em seu territorio.

Portanto, tais diretrizes n&o se restringem a orientar as agbes estatais no tocante a
governanga responséavel da terra, como também orientam as a¢des das empresas nacionais e

transnacionais incluindo seus respectivos Estados de origem.
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Juntamente com o0s principios gerais, o documento VGGT informa os principios de
Implementacao, os quais estdo pautados na dignidade humana e nos direitos legitimos de posse.
Tais principios permitem avaliar se a governancga fundiaria em um determinado pais respeita 0s
direitos humanos e direitos legitimos de posse, pois apesar de serem conceitos amplos em alguns
aspectos, apresentam também uma perspectiva gerencial, a exemplo da exigéncia dos principios
de transparéncia, prestagéo de contas e melhoria continua. O atendimento a esses requisitos nas
guestdes fundiarias é fundamental para caracterizar a governanca responsavel da terra em um
pais. Assim sendo, considera-se principios de implementacéo:

- Dignidade humana

Sobre a dignidade humana, a VGGT considera um direito inalienavel de todas as pessoas.
Nesse sentido, qualquer que seja a iniciativa, publica ou privada, se fere a dignidade humana,
devera ser reavaliada, sendo, portanto, uma regra valida para as questdes relacionadas a posse
da terra. Nao se pode falar em governanca responsavel da terra quando as a¢des do Estado ou
de empresas ndo observam esse principio.

Observando o dispositivo 4 Diretrizes Voluntarias - VGGT, verifica-se reforca-se a ideia de
gue a terra € 0 meio pelo qual se acessa direitos humanos relacionados a seguranca alimentar,
a erradicacdo da pobreza, os meios de subsisténcia sustentaveis, a estabilidade social, a
seguranca habitacional, o desenvolvimento rural e o crescimento social e econdmico. Portanto,
cabe aos Estados reconhecer e implementar a governanca fundiéria responséavel.

Ainda sobre esses aspectos, o dispositivo 4.8 reforca interagédo dos direitos humanos com a

governanca fundiaria, recomendando:

Dado que todos os direitos humanos s&o universais, indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados, a governanca fundiéria da terra e
dos recursos pesqueiros e florestais deve levar em consideragdo os
direitos que estao diretamente ligados ao acesso e ao uso da terra, dos
recursos pesqueiros e florestais e todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais. Ao fazé-lo, os Estados devem respeitar e
proteger os direitos civis e politicos dos defensores dos direitos humanos,
incluindo os direitos humanos dos camponeses, dos povos indigenas, dos
pescadores, dos pastores e dos trabalhadores rurais, e devem observar
as suas obrigagfes em termos de direitos humanos quando tratam com
pessoas e associacbes que agem em defesa da terra e dos recursos
pesqueiros e florestais (FAO, p. 29, 2012).

- N&o discriminacgéo
Sobre o principio da ndo discriminagéo, o texto explica que nenhum individuo deve sofrer

discriminacdo em razéo de teoria juridica e politica, ou mesmo pela pratica. Ressalta-se que ndo
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séo raras as vezes em que o ordenamento juridico ou as a¢des em politicas publicas estabelecem
critérios discriminatérios, que prejudicam direitos legitimos de posse.

- Equidade e justica

Um outro principio a ser observado e que ajuda caracterizar a governanga responsavel
refere-se a equidade e justica, o qual ndo esta relacionado apenas ao reconhecimento da
igualdade entre os seres humanos, mas também no reconhecimento das suas diferencas, o que
faz todo sentido quando se trata dos direitos relativos a posse e acesso a terra e dos recursos
naturais. No Brasil, por exemplo, a histdria fundiaria foi marcada por privilégios aos latifundiarios,
fazendo com que os povos e comunidades tradicionais e pequenos produtores ficassem a
margem desses direitos. Portanto, torna-se essencial que as politicas fundiarias dos Estados-
Membros estejam atentas a promover a igualdade de acesso a terra e recursos naturais para
todos, mulheres e homens, e grupos que ficaram excluidos desses direitos no percurso da
historia.

Em conformidade com o principio da equidade e justica, o dispositivo 4.9 da VGGT
recomenda que os Estados se empenhem em disponibilizar meios de acesso justica, “por
intermédio de 6rgaos judiciais e administrativos imparciais e competentes,” de forma a facilitar a
resolucdo eficaz as controvérsias relativas aos direitos de posse. Sobre esse aspecto, interessa
que os Estados instituam a garantia de recursos processuais eficazes. Nesse sentido, acrescenta
o dispositivo 4.9, “os recursos processuais devem ser aplicados prontamente e podem incluir a
restituicdo, a indenizacdo, a compensacao e a reparacao”. Além disso, os Estados devem garantir
gue os mais vulneraveis, marginalizados disponham de tais recursos.

- Igualdade de género

Apesar desses principios mencionados serem bastantes abrangentes, o texto estabelece
especificamente um principio sobre a igualdade de género, especialmente como forma de garantir
que questdes de género ndo venham a limitar 0 acesso a terra ou aos recursos naturais. Sobre
essa questado o dispositivo 4.4 da VGGT recomenda: “As politicas e as leis que garantem direitos
de posse ndo devem ser discriminatérias e devem refletir uma sensibilidade quanto as questdes
de género.” Portanto, espera-se que 0s Estados-Membros implementem politicas que viabilizem
a igualdade entre homens e mulheres, reconhecendo as diferengas decorrentes de processos
histéricos. Ressalta-se que em alguns Estados as mulheres tém sido prejudicadas em seus
direitos em relagdo a posse pelo fato de serem mulheres, pois em sociedades fortemente
patriarcais, os direitos de posse sdo geralmente registrados em nome do homem, considerado o
chefe da familia, deixando as mulheres em situacdo vulneravel. Assim sendo, recomenda o
dispositivo 4.4 da VGGT:
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Os Estados devem eliminar e proibir todas as formas de discriminagdo em
relacdo aos direitos de posse, incluindo os resultantes de mudanca de
estado civil, a falta de capacidade juridica e a falta de acesso a recursos
econbmicos. Em particular, os Estados devem assegurar a igualdade de
direitos de posse a homens e mulheres, incluindo o direito de herdar e
transmitir esses direitos (FAO, p. 29, 2012).

Portanto, é dever dos Estados assegurarem que as mulheres tenham esses direitos
garantidos independentemente do seu estado civil ou situacdo conjugal.

- Enfoque holistico e sustentavel

Observa-se que as VGGT estabelecem como principios de implementacdo o enfoque
holistico e sustentavel, o que significa que os Estados-Membros devem orientar suas politicas de
terras considerando as inter-relagfes existentes entre os recursos naturais e as formas de uso,
assegurando inclusive que essas interacdes sejam pautadas na sustentabilidade. Sobre esse
aspecto, alguns estudos na literatura internacional corroboram para esse mesmo entendimento.

Observando o estudo de Bennet, Wallace & Williamson (2008), entende-se que 0s objetivos
de sustentabilidade seréo alcancados se for desenvolvida uma compreensao compartilhada dos
interesses de propriedade e de seu papel.

Bogaerts, Williamson & Fendel (2002) abordando os requisitos para integracdo dos paises
da Europa Central, argumentaram que sem a implementacdo de uma infraestrutura de
administracdo de terras integrada, ndo seria possivel atender aos requisitos do Acquis
Communautaire — mercados livres, sustentabilidade ambiental, instituices apropriadas, Politica
Agricola Comum, protecéo dos direitos humanos.

- Consulta e participagéo

Outro principio a ser observado pelos Estados-Membros exige que se implementem
mecanismos de consulta e participagdo, de forma a garantir que os individuos ou grupos de
individuos possam ser ouvidos nos processos decisérios que impactam seus direitos legitimos

de posse. Conforme recomenda o dispositivo 4.10 das VGGT:

Os Estados devem acolher favoravelmente e facilitar a participacdo dos
usuarios da terra e dos recursos pesqueiros e florestais, a fim de que
sejam totalmente envolvidos em um processo participativo de governanca
fundiaria que inclua, entre outras coisas, a formulagéo e a implementacao
das politicas, de leis e de decisBes sobre 0 desenvolvimento territorial, em
funcéo dos papéis dos atores estatais e ndo estatais, em consonancia com
a legislacéo nacional (FAO, p. 30, 2012).

Nesse sentido, espera-se que a sociedade seja consultada e participe inclusive da fase de

elaboragdo de politicas publicas de terra, pois devido as assimetrias de poder, corre-se 0 risco
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de que medidas politicas ndo contemplem todas as realidades fundiarias, favorecendo alguns
individuos em detrimento de outros que também possuem direitos legitimos de posse. Relevante
estudo sobre administragéo de terras aponta para esse mesmo entendimento, (Shibeshi, Fuchs,
& Mansberger (2015) afirmaram que um sistema participativo de administracdo de terras a favor
dos pobres é uma necessidade na Africa e que as pesquisas de satisfagéo do cliente sdo bons
indicadores de realiza¢des nas atividades de administracéo de terra.

- Estado de Direito

Importante principio esta associado ao estado de direito, reforcando a necessidade de se
construir um arcabouco normativo forte, com regras claras e aplicaveis a todos de forma
igualitaria, compativeis com as regras do direito nacional, internacional e com 0s compromissos
voluntarios sobre os quais os Estados sao signatarios, na esfera regional e internacional. Para
além desses elementos, os Estados devem assegurar um poder judiciario independente. Sobre
esse entendimento, o dispositivo 4.4 recomenda: “A partir de um exame dos direitos de posse em
consonancia com a legislagéo nacional, os Estados devem oferecer um reconhecimento legal aos
direitos legitimos de posse que atualmente néo estejam protegidos pela lei.”

Dentre as recomendacdes juridicas contidas nas VGGT, o dispositivo 4.3 enfatiza a
necessidade de que todas as partes reconhecam que nenhum direito de posse é absoluto e que
0 interesse geral prevaleca sobre o privado, a fim do bem-estar comum, reforcando a importancia
de instrumentos legislativos que estabelegcam essas regras. Nesse aspecto ganha relevancia as
guestdes relativas a protecdo ao meio ambiente, incumbindo a todos a responsabilidade de
proteger e utilizar os recursos naturais - terra, pesca, florestas -, de forma sustentavel.

- Transparéncia

A governancga responsavel da terra exige transparéncia, clareza nas definicdes e nas
medidas politicas, leis e procedimentos, que devem ser amplamente do conhecimento de todos
os individuos, traduzidos nos respectivos idiomas correspondentes. Isso implica que as decisdes
em politicas publicas de terras também precisam ser amplamente divulgadas e acessiveis a todos
os individuos. Na literatura, ndo faltam argumentos que defendam a transparéncia nos processos
fundiarios, a exemplo do trabalho de Bagdai, Van der Molen & Tuladhar (2012) que aplicaram um
estudo piloto na Mongélia para perceber os determinantes da incerteza nos processos de
privatizac6es de terras. O estudo apontou que a transparéncia foi considerada a chave para
entender a incerteza e que o aumento da transparéncia pode ser a solu¢cdo necessaria para a
implementacdo bem-sucedida da privatizacdo de terras em economias de transicao.

- Prestacgéo de contas
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Dentre os principios de implementacdo, as VGGT estabelecem que a prestacéo de contas
deve ser encorajada aos Estados-Membros, respeitando o Estado de Direito, sendo um
mecanismo (til para responsabilizar individuos, 6érgdos publicos e atores ndo estatais
responsaveis por agdes e decisdes que impactam nos direitos legitimos de posse.

- Melhoria continua

Por fim, no tocante a governanca responsavel da terra, os Estados-Membros sdo encorajados
a implementar mecanismos de monitoragdo e andlise da governanca fundiéria, objetivando a
melhoria continua dos processos envolvidos.

Avancando para o dispositivo 5 das Diretrizes Voluntarias — VGGT, recomenda-se que 0s
Estados estabelecam Marcos Politicos, Juridicos e Organizacionais Relacionados a Posse da
Terra, como forma de promover a governanca responsavel da terra. Nesse sentido recomenda-
se aos Estados que “criem e mantenham marcos politicos, juridicos e organizacionais,” e que,
por meio desses marcos, sejam:

- garantidas a conformidade com o direito nacional, internacional e com 0s compromissos
voluntarios assumidos;

- reconhecidos os direitos legitimos de posse, especialmente os direitos consuetudinarios
legitimos;

- refletidas a importancia social, cultural, econdmica e ambiental da terra;

- promovidas a equidade social e igualdade dos géneros;

- refletidas interconexdes entre a terra, pesca e florestas a partir de um enfoque integrado;

- proporcionadas protecdo adequada as mulheres e reconhegcam os seus direitos de posse;

- garantidas a capacidade legal de as mulheres em firmar contratos sobre direitos de posse
em pé de igualdade com os homens;

- oferecidos servigos juridicos que permitam as mulheres a defesa de seus interesses
relacionados a terra;

- elaboradas politicas, leis e procedimentos por meio de processos participativos;

- consideradas a capacidade de execucédo na elaboragdo de politicas, leis e procedimentos.
2.8 Observacdes e dicotomias paradigmaticas

Acerca das VGGT, apesar de ser um diploma global ndo vinculativo, mas que versa sobre
direitos humanos — direito a terra —, 0 que ensejaria a obrigacdo dos paises signatarios de as
cumprir, esse instrumento apresenta normas genéricas, as quais estdo mais focadas sobre

aspectos politicos, juridicos e organizacionais, dando menos importancia aos aspectos técnicos.
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A esse respeito, considerando a viséo sistémica sobre a administracdo de terra, a qual exige
minimamente a interacdo entre esses aspectos — juridicos, organizacionais e técnicos -, a ndo
observancia de um desses elementos poderia impactar negativamente no objetivo final a que se
pretende o diploma global, a governancga responsavel da terra.

De forma mais especifica, no que tange aos principios de implementacao, notadamente sao
principios semelhantes aos preconizados no New Public Management — eficiéncia, transparéncia,
prestacdo de contas e melhoria continua -, sendo indicados como boas praticas em governanca
de terras. No entanto, considerando que em parte dos paises signatérios, as organizacdes
responsaveis pela gestéo fundiaria ndo seguem o modelo gerencial ou ainda estdo em processo
de mudanca de paradigma, do burocratico tradicional para o NPM. Assim sendo, fatores
associados a cultura organizacional podem promover contradicbes nos setores e agentes
envolvidos, tornando-se um entrave para a implementacéo desses principios de governanca.

Nesse sentido, por mais que o pais seja signatario das VGGT e promova efeitos juridicos e
politicos no ambiente nacional visando a governanca responsavel da terra, se as organizagoes e
agentes responsaveis nado estiverem preparados para assumir a mudanca de paradigma, pouca

eficacia tera esse diploma global.
2.9 Inferéncias

Acerca da trajetéria do desenvolvimento do direito a terra no &mbito do direito internacional,
foi demonstrado como o direito a terra detém interac8es importantes com o direito de propriedade,
o direito cultural, direito a igualdade entre mulheres e homens, direito a moradia e direito a
alimentacédo. Todavia, essa importancia ndo se esgota nos assuntos verificados nessa exposicao,
pois ao imaginarmos as diversas interacdes existentes, a terra é algo essencial para a vida do
ser humano.

O que se observou é que a importancia de afirmar o direito a terra como elemento significativo
para uma vida digna fez com que se inserisse este direito no sistema de direitos humanos. Sendo
assim, o direito a terra atravessou uma jornada no ambito dos debates de direitos humanos, na
qual sai de uma situacdo de inexisténcia, adquire importdncia em uma situacdo de
subsidiariedade e se insere em uma situacdo de essencialidade juntamente com os demais
direitos humanos.

Por isso, argumenta-se que uma vez que o direito a terra é visto como direito humano, sédo
asseguradas interseccdes de dependéncia entre direitos para a efetivacdo de cada um dos

direitos humanos. Por outro lado, se ndo assegurado o direito a terra, que viabiliza o exercicio do

94



acesso, 0 uso e a administracdo da terra a determinados sujeitos, a efetividade de outros direitos
humanos também nao estaria assegurada.

No mesmo sentido, considerando o principio da interrelacionalidade dos direitos humanos
que faz com que tais direitos sejam assegurados nos mais diferentes ambientes nos quais estes
estdo inseridos, sustenta-se que a atribuicdo do status de direito humano a um direito — direito a
terra - faz com que tais direitos sejam assegurados nos ambitos nacional, regional e internacional
e, consequentemente, a sua efetividade.

A partir dessa trajetdria € que diversos organismos internacionais passaram a ver o direito a
terra como elemento fundamental para a efetivacédo de politicas publicas, sendo impositiva a sua
implementacao para viabilizar o alcance de padrdes de governanca.

Isso é 0 que se observou nas Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca Responséavel da
Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional -
VGGT, diploma internacional que incrementou ainda mais a exigéncia de estabelecer o direito a
terra como fundamental para assegurar uma vida digna.

Observou-se que as VGGT, mesmo sendo um diploma internacional de carater voluntario
que versa sobre assuntos que se incluem em uma agenda politica global, abordando questbes
de governanca, indubitavelmente atribui a visdo dos direitos humanos para o direito a terra, além
de enfatizar a interacdo do direito a terra com outros direitos humanos como o direito de
propriedade, direito cultural, direito & igualdade, direito & moradia, direito & alimentacgéao, direito
ao desenvolvimento, direito ao meio ambiente sustentavel, entre outros.

No entanto, ainda que esse diploma atribua a viséo dos direitos humanos sobre o direito a
terra, 0 que teoricamente encorajaria 0s paises signatarios a observarem-no e cumpri-lo, suas
normas sao demasiadamente genéricas e problematicas quanto ao carater sistémico da
administracdo de terra, pois foca-se genericamente sobre os aspectos politicos, juridicos e

organizacionais, dando pouca relevancia aos aspectos técnicos.
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CAPITULO Ill - ASPECTOS GERAIS SOBRE A POLITICA FUNDIARIA NO BRASIL

As questdes relacionadas ao direito a terra no Brasil tém sido objeto de amplo debate politico e
académico, incentivando diversos estudos em diferentes ramificacdes cientificas. No entanto,
muitos desses estudos, apesar de serem importantes para a compreensao do percurso histérico
e normativo do direito a terra e para a compreenséao dos problemas relacionados a terra no pais,
pouca atencédo tem sido dada a caracterizacdo do sistema de administracdo de terra brasileiro,
assim como sao pontuais as analises que aplicam teorias disponiveis em politicas publicas nas
pesquisas que tratam desse direito.

Ao observar a literatura que discorreu sobre a trajetdria do direito a terra no Brasil, notou-se
um consenso nos trabalhos de Wilkinson, Reydon, & Di Sabbato (2012); Reydon, Fernandes, &
Telles (2015); Marra (2017); Reydon, Fernandes, Bueno, & Siqueira (2017); Sparovek, et al.
(2019); Reydon, Fernandes, & Telles (2020), apontando que o embaraco brasileiro quanto a
questdo da terra foi impulsionado, historicamente e culturalmente pela legitimagdo da posse
precéria e auséncia de um adequado cadastro de terras e registros de imdveis, sendo que a
inseguranca das informacdes sobre o direito de propriedade da terra, assim como a insuficiéncia
de dados geoespaciais para a gestdo das terras, estdo associados a inseguranca juridica e ao
desconhecimento da malha fundiéria nacional pelo setor publico.

Considera-se complexo investigar as tais questdes, pois em geral sdo andlises que exigem
atencdo sobre os aspectos sociais, econémicos, culturais, politicos, juridicos, institucionais e
técnicos e a observacao da interacdo dos agentes, processos e ambientes que integram essa
realidade.

A atencao para as politicas publicas como pauta de destaque dos diversos agentes politicos
ocorre a partir da Constituicdo Federal de 1988, momento institucional a partir do qual a dignidade
da pessoa humana se evidencia como fundamento da Republica Federativa do Brasil e sdo
estabelecidos objetivos fundamentais, a saber: (i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
(ii) garantir o desenvolvimento nacional; (iii) erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; (iv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.

Nesse contexto, intensificam-se os debates acerca da realidade social brasileira e a exigéncia
da efetivacdo de politicas publicas, seja no a&mbito publico, por meio das atividades executiva,

legislativa e judiciaria, seja no ambito privado, por meio das atividades da sociedade civil.
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A Constituicdo Federal de 1988 dispde especificamente sobre direitos fundamentais -
individuais, politicos e sociais -, deixando para o ambito legal a elaboragdo de normas
direcionadas para politicas publicas.

A vista disso, no texto constitucional é identificado o uso da expresséo politicas publicas em
momento mais recente pois, a época da escrita do texto o debate acerca da exigéncia de
implementagdo de politicas publicas ainda se encontrava incipiente. Inclusive, é a Constituicdo
Federal de 1988 que estabelece os fundamentos do direito dos cidad&os a ter acesso a direitos
fundamentais por meio de politicas publicas. Nessa linha de raciocinio, direitos individuais,
direitos politicos e direitos sociais passam a ser vistos como algo a ser realizado por meio das
politicas publicas.

Tal designio é identificado na Constituicdo Federal de 1988, especificamente no espago onde

se apresenta as diretrizes da ordem social, dispondo-se que:

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo o bem-estar e a justica social.

Paragrafo Unico. O Estado exercerd a funcdo de planejamento das
politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacdo da sociedade
nos processos de formulagdo, de monitoramento, de controle e de
avaliacd@o dessas politicas.

Importa destacar essa recente alteracao no texto constitucional, que incluiu o paragrafo tnico
do art. 193 da Constituicdo Federal de 1988, por meio da Emenda Constitucional n°® 108, de 26
de agosto de 2020, indica a importancia da participagéo da sociedade na realizacdo de politicas
publicas, o que evidencia o entendimento da importancia de existir um dialogo entre os diversos
agentes que integram o ambiente no qual determinada politica publica sera aplicada, sendo que
esse incremento é importante no ambito das politicas publicas direcionadas ao direito a Terra,
pois a diversidade existente entre agentes, ambientes e atividades impbe a necessidade de
realizacdo de um didlogo efetivo.

Destaca-se, ainda, a existéncia de dispositivos constitucionais que se refere ao direito a terra,
a saber:

Art. 1°: Republica Federativa do Brasil;

Art. 5° inciso XXVI: impenhorabilidade da propriedade rural;

Art. 184: Desapropriacéo para fins de Reforma Agréria,

Art. 185: Impossibilidade de desapropriacédo para fins de reforma agraria,;

Art. 186: Funcédo Social da Propriedade Rural;

Art. 187: Politica Agricola;
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Portanto, a Constituicdo Federal de 1988 apresenta o desenho constitucional do sistema
normativo de politicas publicas no Brasil, viabilizando a implementacdo de diversos direitos

fundamentais, como se conclui ao analisar o contexto da politica de acesso a terra.

3.1 Aspectos do sistema de administracdo de terras brasileiro

3.1.1 Aspectos Juridicos

3.1.1.1 Antecedentes

Tendo em vista que as atividades desenvolvidas sobre a terra se destacaram quanto a sua
importancia no ambito social, econémico e cultural no Brasil, desde o seu descobrimento até a
atualidade, a jornada do direito a terra esta inserida na vida do pais, sendo identificadas diversas
normas que abordam definic6es, fundamentos e caracteristicas do acesso, uso, administracao,
disposicdo, entre outras questdes relacionadas a terra, como a Lei das Sesmarias (1375),
Constituicdo do Império (1824), Lei de Terras (1850), Constituicdes Republicanas, Cédigo Civil
(1916), Estatuto da Terra (1964), Lei dos Registros Publicos (1973), Constituicdo Federal (1988),
Cadigo Civil (2002), entre outras normas.

Sobre as normas relacionadas aos sistemas de administracéo de terras, especificamente aos
processos de cadastro de terras e registro de terras, sdo identificadas diversas leis que se
ocupam da anotacao das operacdes sobre terras.

No periodo republicano, sobre as informactes e legalizacdo das operacdes sobre terras,
destacam-se normas gerais, como o Cédigo Civil de 1916 e mais recentemente o Cadigo Civil de
2002, assim como normas especificas sobre o processamento legal dessas operacoes.

De acordo com o Cédigo Civil de 1916, o processo de registro de terras é definido como
fundamental, pois essa passou a ser a forma determinada por lei para a aquisi¢éo de propriedade
imovel, como se determinava no art. 530, ao dispor, “Adquire-se a propriedade imével: | - Pela
transcricdo do titulo de transferéncia no registro do imével; Il - Pela acesséo; Il - Pelo usucapiéo;
IV - Pelo direito hereditario.”

Nesta linha, o Cdodigo Civil de 1916 apresenta disposi¢des gerais sobre a atividade de registro
de imdveis, definido no art. 856 que o registro de imbéveis compreende, (i) a transcricao dos titulos
de transmisséo da propriedade, (ii) a transcricdo dos titulos especificos, sendo estes os julgados,
pelos quais, nas acgdes divisorias, se puser termo a indivisdo, as sentengas, que nos inventarios
e partilhas, adjudicar bens de raiz em pagamento das dividas da heranca, e a arrematacéo e as

adjudicacdes em hasta publica, (iii) a transcricdo dos titulos constitutivos de énus reais sobre
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coisas alheias e (iv) a inscrigdo das hipotecas, assim como nos arts. 857 a 862 da mencionada
codificacéo.

Dentre varios aspectos importantes apresentados no Codigo Civil de 1916, que implantou
uma sistemética comum, obrigatério e como presuncgéo relativa de dominio, destacam-se: (i) a
vinculacé@o da aquisicao de direito real sobre iméveis ao ato de transcricao de titulo de imével no
Registro de Iméveis; (b) a presuncéo do direito real sobre imével a pessoa com o nome inscrito
ou transcrito no titulo de imével no Registro de Imoveis; (c) sujeicdo de atos de transferéncia de
dominio ao ato de transcrigcao de titulo de imével no Registro de Imoéveis.

Portanto, ficou estabelecido que somente a partir do registro imobiliario era possivel garantir
a aquisicao do imével, o que fez com que outros acordos contratuais passassem a ter importancia
somente para as partes envolvidas, vigorando a ideia de que “quem nao registra, ndo é dono”
( Erpen & Paiva (1998)).

Todavia, mesmo com a vigéncia dessa codificacdo, a sistematica de anotacbes de
informacdes dos direitos sobre a terra ndo foi implementada como Unica, passando a funcionar
um sistema comum, obrigatério e como presuncao relativa de dominio, e um sistema facultativo
e como presuncédo absoluta de dominio ( Erpen & Paiva (1998)).

A existéncia de duas sisteméticas diferentes para disciplinar uma mesma modalidade de
relacao juridica, a saber, os direitos reais sobre iméveis por si s6 é uma situacdo suficiente para
acarretar incongruéncias entre situagoes de fato e de direito.

ApOs a importante alterac@o acerca dos registros de imoveis decorrentes do direcionamento
do Cddigo Civil de 1916, surgiram diversas leis, decretos e regulamentos aplicaveis ao processo
de registro de imoveis, que foram aperfeicoando essa atividade fundamental para a seguranga
dos direitos sobre a terra, como o Decreto n°® 12.343/1917 (que disp6s instrucdes para a execucao
proviséria do registro publico instituido pelo Cédigo Civil), Decreto n°® 4.827/1924 (que reorganizou
0s registros publicos instituidos pelo Cdodigo Civil), Decreto n® 4.857/1939 (que dispds sobre a
execucdo dos servigos concernentes aos registros publicos estabelecidos pelo Cdadigo Civil),
Decreto-Lei n® 1.000/1969 (que dispbs sobre a execucdo dos servigos concernentes aos registros

publicos estabelecidos pelo Cédigo Civil e legislacao posterior).

3.1.1.2 Apés a década de 60

Um importante avango quanto aos aspectos juridicos, especificamente quanto ao processo
de registro de imdveis, é identificado com a Lei n® 6.015/1973, denominada como Lei dos
Registros Publicos, alterada pela Lei n® 6.216/1975, que disciplina especificamente as atividades

de registros publicos. Os assuntos relacionados aos registros publicos adquirem autonomia no
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ambito juridico, ndo sendo mais visto como um dos varios assuntos abordados em linhas gerais
pelo Codigo Civil. Isso fez com que os principios e as regras dos processos atinentes as
informacgdes sobre direitos incidentes sobre terra passassem a ser analisados com mais atencao.

A Lei n® 6.015/1973 apresenta disposi¢Oes gerais aplicaveis as diversas atividades de
registros publicos, abordando atribui¢cdes, escrituragdo, ordem do servigo, publicidade,
conservacao e responsabilidade.

Identificam-se alguns principios aplicaveis aos registros publicos, a saber, publicidade,
legalidade, especialidade, continuidade, prioridade, instancia, obrigatoriedade, tipicidade,
presuncao e fé publica, disponibilidade, inscricdo e territorialidade.

Sobre registro de imoveis, sdo dedicados varios dispositivos especificos disciplinadores da
atividade, o que se estende do art. 167 ao art. 288 da Lei n® 6.015/1973.

Tais dispositivos abordam assuntos como as atividades que sdo executadas pelos registros
de imbveis como - matricula, registro e averbacao - escrituracdo, processo do registro, pessoas,
titulos, matricula, registro, averbagdo, cancelamento, bem de familia, remicdo do imodvel
hipotecado e registro torrens.

A Lei n° 6.015/1973 ensejou um intenso debate juridico acerca de assuntos relacionados a
registros publicos, inclusive quanto ao registro de imdveis e direitos sobre a terra, o que
possibilitou afirmar que essa legislacdo desempenhou uma funcdo importante para o
aprimoramento do sistema de administracdo de terras.

No &mbito das normas constitucionais se identifica disposicdo expressa acerca dos registros

publicos, como se observa na Constituicdo Federal de 1988, que indica:

Art. 236. Os servigos notariais e de registro sdo exercidos em caréater
privado, por delegagéo do Poder Publico.

§ 1° Lei regulard as atividades, disciplinar4 a responsabilidade civil e
criminal dos notéarios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e
definird a fiscalizagdo de seus atos pelo Poder Judiciério.

§ 2° Leifederal estabelecerd normas gerais para fixacdo de emolumentos
relativos aos atos praticados pelos servicos notariais e de registro.

§ 3° O ingresso na atividade notarial e de registro depende de concurso
publico de provas e titulos, ndo se permitindo que qualquer serventia fique
vaga, sem abertura de concurso de provimento ou de remog&o, por mais
de seis meses.

O Cdadigo Civil de 2002 aborda por meio de linhas gerais 0 assunto atinente ao registro de
imoveis, destacando-se o art. 1.245, sobre a transferéncia de propriedade, dispondo que
“Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o registro do titulo translativo no Registro de
Imdveis.”, sendo que “Enquanto ndo se registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser

havido como dono do imével.” e “Enquanto ndo se promover, por meio de acido propria, a
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decretacdo de invalidade do registro, e o respectivo cancelamento, o adquirente continua a ser
havido como dono do imével.”, o art. 1.246, sobre a eficacia do registro, indicando que “O registro
é eficaz desde o momento em que se apresenta o titulo ao oficial do registro, e este o prenotar
no protocolo.”, e o art. 1.247, sobre a veracidade da informacbes inserida no registro,
determinando que “Se o teor do registro ndo exprimir a verdade, podera o interessado reclamar
que se retifique ou anule.”, ressaltando que “Cancelado o registro, podera o proprietario
reivindicar o imével, independentemente da boa-fé ou do titulo do terceiro adquirente.”

Destarte, mesmo com o Cdédigo Civil de 2002, que apresenta linhas gerais sobre diversos
direitos, ainda é a Lei n® 6.015/1973 que aborda assuntos relacionados com as atividades de
registro de imoveis mais detalhadamente.

Ao analisar a jornada do direito a terra no Brasil, especificamente quanto as atividades
direcionadas a informacdo sobre direito a terra, € identificado um desenvolvimento do
entendimento acerca de suas defini¢cdes, fundamentos e caracteristicas, viabilizado por diversas
normas que aparentemente implementavam atualizacdes acerca das questdes de terra.
Notadamente, esses avan¢os quanto a aspectos juridicos, por mais evidentes que sejam, nem
sempre observavam as diferentes realidades vivenciadas em um pais com uma extensa area
territorial e com uma expressiva diversidade social. Isso fez com que o exercicio dos direitos
sobre a terra fosse extremamente desigual, por meio de um processo discriminatério entre alguns
que detinham os instrumentos para impor seus interesses e varios que ndo detinham os
instrumentos para assegurar 0s seus interesses.

No ambito dos aspectos juridicos do sistema de administracdo de terra, observa-se
importantes avangos e solugdes normativas como o intuito de atribuir mais seguranga aos
processos que se ocupam das informac6es sobre direito a terra, especificamente os processos
de registros imobilidrios, mas ainda assim € importante destacar que por serem esses processos
extremamente técnicos, é fundamental que o individuo seja acompanhado de um especialista na

area juridica, para que os seus direitos sejam efetivados.

3.1.2 Aspectos Técnicos

Um indicativo de que um sistema de administracdo de terra é satisfatorio é que este seja apto a
anotar as diferentes modalidades de operac8es ocorridas sobre determinada unidade de terra,
com exatiddo das informagfes acerca da identificagcdo da area, determinacdo dos limites e

caracterizacdo do ambiente - 0 que se apresenta como aspectos legais.
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Isso ndo foi o que se verificou no Brasil ao longo da sua experiéncia com terras, pois a sua
vivéncia é descrita com incongruéncias entre as atividades de registro e cadastro de terras que,
como ja visto, sdo processos essenciais para a atividade de administracdo de terras.

Nesse sentido, os direitos reais referentes a propriedade dos iméveis foram registrados em
tabelides, mas sem a precisao cartografica quanto a localizacdo desses imdveis, consistindo
sistematicamente em informacBes declaratérias, baseadas em aproximagcdo (Reydon,
Fernandes, & Telles (2015)).

3.1.2.1 Antecedentes

No periodo colonial essa situacédo problematica é evidenciada, pois sendo a Lei Sesmaria*°
0 Unico instrumento legal de obtengéo de terras, essa determinava que a terra fosse repassada
do patrimdnio publico para o particular, mas incumbia o particular de cumprir diversas obrigagtes
contratuais. Dentre as exigéncias, estavam aquelas de viés técnico, como a obrigagdo de medir,
demarcar e registrar as areas recebidas (Nozoe (2006); Benatti (2008)). Todavia, isso nem
sempre ocorria, levando ao descumprimento do contrato e a devolucao das terras ao patrimonio
publico (Nozoe (2006)).

Durante o periodo imperial surge a Lei n°® 601/1850, denominada Lei de Terras, que foi
regulamentada pelo Decreto Imperial n°. 1.318/1854, a partir dos quais o poder publico objetivou
regular a compra e venda de terras devolutas (Loch & Erba (2007)). Tal legislacdo dispbs
parametros para medicdo das terras publicas, regulamentou a situacdo de terras situadas em
faixas de fronteiras e estabeleceu meios de fiscalizacdo. Destacadamente, essa legislacao
instituiu o Registro Imobiliario no pais, sendo esse um importante avanco na instrumentalizacéo
da administracéo da terra, mas essa atividade detinha efeito meramente declaratério. A pessoa
responsavel por tal atividade ndo era um técnico especialista na area de agrimensura, pois se
verifica que o registro da posse ocorria na Paréquia da Igreja Catélica, perante o Vigario ( Erpen
& Paiva (1998)).

Durante a vigéncia da Lei de Terras, instrumento que simbolizou uma tentativa de regular o
acesso a terra (Veiga (1990)), as incongruéncias entre o registro e o cadastro continuaram a
existir, além de reforcar o poder dos latifundios em detrimento das pequenas posses (Nozoe
(2006)), sendo uma legislag&o que néo foi suficiente para impedir 0 apossamento das terras como

se objetivou. Tais apossamentos ocorriam sem a devida atencdo com o cadastro das unidades

40 De acordo com Loch & Erba (2007, p. 17), “a transferéncia de propriedade assim verificada denominava-
se Sesmaria, e o respectivo Titulo, Carta de Sesmaria. As Sesmarias foram, portanto, o tronco do qual
se ramificou a propriedade imobiliaria brasileira”
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de terras, 0 que deu continuidade a situagdo de imprecisdo quanto a localizacdo geogréfica
(Mueller, Alston, Libecap & Schneider (1994); Reydon, Fernandes, Bueno, & Siqueira (2017)).

Uma das iniciativas do Poder Publico em decorréncia da Lei de Terras foi a realizacdo de um
novo recenseamento nacional sobre o Registro de Terras, em 1855 (Pinsky, et al., (2008)), com
a finalidade de identificar as terras do pais e quem as ocupava.

Anos mais tarde, a Lei n°® 1.237/1864 institucionalizou a obrigatoriedade de transcricdo de
aquisicdes imobilidrias e inscri¢cbes de dividas relacionadas ao imével ( Erpen & Paiva (1998)).
Contudo, mesmo com a exigéncia de registro notarial de ocupacao e propriedade do solo, que
imprimia uma ideia de seguranca juridica, esta norma nao criou instrumentos que asseguram a
identificacdo da area (Reydon, Fernandes & Telles (2015)). Assume-se que essa falta de
instrumentos de asseguracao da identidade de terras facilitou as duplicacbes de registros sobre
a mesma area de imoével.

Notadamente, verificam-se iniciativas visando melhorar a gestéo territorial, a exemplo do
Decreto n° 451-b/1890, objetivando implementar no Brasil o Registro Torrens, inspirado na
experiéncia australiana (Erpen & Paiva (1998)).4! Tal legislacéo inseriu uma das normas mais
claras e precisas da experiéncia brasileira acerca de aspectos técnicos de sistema de
administracdo de terras, pois ao dispor sobre a planta e as avaliag6es dos imoveis, apresentava-
se normas técnicas sobre a atividade de levantamento cadastral, “com uma perfeita orientacao
para a constituicdo de um sistema de publicidade imobiliaria eficiente, no qual a existéncia do
cadastro imobiliario teria a merecida e necessaria relevancia (Loch & Erba (2007, p. 19)).

No periodo republicano sado identificadas diversas alteracdes legislativas e regulamentares
que impactaram as diferentes modalidades de sistemas de administracdo de terras, restando
evidenciado que apenas nos anos mais atuais é que a situa¢ao de imprecisédo acerca de aspectos

técnicos passou a ser abordada como algo a ser solucionado.

3.1.2.2 PO6s década de 60

Apbs aproximadamente setenta anos, desde o inicio do sistema de governo republicano,

ocorre uma importante alteracdo no ambito das questdes de terras no Brasil, com impactos

41 “O Registro Torrens constituiu tentativa de emprestar aos atos do registro da propriedade imével

seguranca e liquidez, fazendo incontestaveis os titulos registrados. Seria esta a situacao dos cadastros
germéanicos. Foi admitido no Brasil para certos casos de legalizacdo da propriedade rural. Aquele
sistema, embora a afinidade com o germéanico, é originario da Australia, idealizado pelo deputado e
oficial do Registro de Iméveis Sir Robert Torrens, que emprestou seu nome ao processo. Cifra-se este,
no dizer do organizador, em providéncias que ministrem excepcional seguranca as transacgfes
imobiliarias” (Erpen & Paiva (1998)).
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significativos nos aspectos técnicos, juridicos e organizacionais do sistema de administragéo de
terras, sendo que nesse contexto, importa destacar o surgimento do Sistema Nacional de
Cadastro Rural (SNCR), por meio da Lei n° 5.868/1972, desenhado para fins de cadastramento
e tributacdo, o qual instituiu um cadastro de imoéveis rurais, um cadastro de proprietario e
detentores de imOveis rurais e um cadastro de arrendatérios e parceiros rurais. Em 2006, o SNCR
passou a incluir também o Cadastro Nacional de Florestas Publicas, tendo em vista a aprovacdo
da Lei n° 11.284, que tratou sobre a gestao de florestas publicas para a producdo sustentavel.
Esse sistema ainda esté vigente no Brasil, e se caracteriza por ser um cadastro declaratério, em
que o titular ou posseiro deve declarar as informagdes sobre o dominio e seu uso.

A lei do SNCR representou um incentivo a implementacdo de melhorias tanto para fins
gerenciais, quanto para fins de tributacdo sobre a terra, pois tornou obrigatéria a atualizacéo
periddica deste cadastro, sempre que houvesse mudancas na situacdo dos iméveis rurais. Tal
responsabilidade de atualizacdo cadastral foi atribuida a todos os proprietarios, independentes
de serem titulares de dominio Gtil ou possuidores a qualquer titulo de iméveis rurais determinados
a exploracéo agricola, pecudria, extrativista, agroindustrial e também a preservacao, conservacao
e protecdo de recursos naturais, como informa o Art. 2° da Lei n° 5.868/1972.

No entanto, o problema da imprecisao espacial dos imdveis rurais continuou a ocorrer, pois
apesar do cadastro reunir informacdo do imovel e seu ocupante, essas informacfes eram
declaratérias, dadas como verdadeiras, sem a devida vinculagcdo ao espago geografico no qual
se insere a area do imével, o que fez com que o pais continuasse no limbo e no desconhecimento
das suas terras, além das frequentes sobreposicdes de direitos em relacdo ao registro dos
imoveis, pois ocorrera diversas situacfes em que dois ou mais requerentes estavam pleiteando
a regularizagdo da mesma area (Reydon, Fernandes, Bueno, & Siqueira (2017); Marra (2017)).

Assim sendo, tendo em vista que esse sistema objetivou estruturar uma base cadastral de
imoveis, prevendo sua atualizacdo e destacando os documentos necessarios para o respectivo
cadastro, continuou mantendo a lacuna quanto as definic6es da parcela e sua localizagéo - planta
do imével -, persistindo, portanto, situacdes inesperadas no tocante ao registro, subsistindo
problemas quanto a imprecisdo espacial dos iméveis rurais.

Um ano ap0s a criagdo do SNCR, foi publicada a Lei n® 6.015/1973, sobre Registros Publicos,
que entre outras questbes tratou de regulamentar o registro de imdéveis, destacando alguns
requisitos para o respectivo registro, incluindo a sua identificacdo, caracteristicas, confrontantes,
localizacdo, area, nome do imovel no caso de &reas rurais. No entanto, assim como nas outras

ocasibes, essa lei ndo exigiu a planta do imével, demonstrando a falta de compreensdo dos
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legisladores sobre a importancia da conexao entre cadastro e registro da propriedade para se
obter sucesso na administragéo de terras.

Trés décadas depois, nas quais as imprecisdes quanto aos aspectos técnicos subsistiram, é
identificado um importante avanco relativa a Lei n° 10.267/2001, denominada Lei do
Georreferenciamento, a qual respondeu a urgéncia de integracao entre o Registro de Imoveis e
o Cadastro, possibilitando grande parte dos avancgos nas politicas de terras no Brasil na década
seguinte. Entre os motivos que levaram a publicacdo desta legislagdo, destaca-se o elevado
namero de fraudes nos processos de aquisicdo de terras, 0 que motivou inclusive a abertura de
uma Comissado Parlamentar de Inquérito (CPI), para investigacdo desses atos, denominados de
grilagem de terras.

Com a Lei n° 10.267/2001, foram incorporados mecanismos de seguranca e
responsabilizacdo relativos ao cadastro, a exemplo do levantamento, exclusivamente de
responsabilidade de profissionais credenciados com Anotacdo de Responsabilidade Técnica —
ART, bem como exigiu-se georreferenciamento desses levantamentos com base no Sistema
Geodésico Brasileiro.

Para sanar as incompatibilidades entre o registro e cadastro, a Lei 10.267/2001 alterou leis
anteriores, como a Lei n °© 4.976/1966, a Lei n° 5.868/1972, a Lei n°® 6.015/1973, a Lei n°
6.739/1979 e a Lei n° 9.393/1996. Dentre as determinacdes, foi imposto como obrigacédo do
respectivo Registro de Imoveis a atualizagdo mensal ao INCRA de informacgdes sobre todas as
alteracdes ocorridas nas matriculas imobiliarias. Ao INCRA foi imposta a obrigacdo de
encaminhar mensalmente aos Registros de Iméveis os codigos dos imdveis rurais a serem
atualizados nas matriculas. A aos proprietarios dos imoveis foi atribuida a obrigacé@o de atualizar
a declaracdo cadastral sempre que houvesse alteracbes na situacdo atual do imével rural,
inclusive para areas de preservacgao, conservacao e protecao de recursos naturais, nao previstas
nas leis anteriores.

Destacadamente a Lei n® 10.267/2001 da origem ao Cadastro Nacional de Imdéveis Rurais —
CNIR, gue se configura em uma estratégia de unificacdo de bases de informacdes cadastrais, de
responsabilidade do INCRA e informacdes tributarias, gerenciadas pela Secretaria da Receita
Federal, a serem compartilhadas entre as instituicdes de terras em todo o pais. Assim, lanca-se
as bases para um dialogo entre as instituicbes envolvidas que devem necessariamente estar
articuladas para a efetividade dessa norma.

O Decreto n® 4.449 de 30 de outubro de 2002, que regulamentou a Lei 10.267/2001
estabeleceu no seu art. 6°, § 3°, a exigéncia de que ‘“todos os demais 6rgdos da Administracao

Publica Federal serdo obrigatoriamente produtores, alimentadores e usudarios da base de
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informagdes do CNIR”, bem como estendeu a possibilidade de interacdo por meio de convénio
com as Unidades Federativas e Municipios.

Apesar da Lei do Georreferenciamento ter langado os fundamentos para a interagdo do
sistema registral e cadastral de imdveis no Brasil, notou-se muita dificuldade para a sua
implementag&o nos anos seguintes, uma vez que gerar uma base cadastral e registral unificada
se mostrava um grande desafio frente as diversas instituicdes envolvidas na Administracédo
Publica Federal, cada uma com seus cadastros especificos, quase sempre ndo conectados entre
si. Além disso, ressalta-se a dificuldade enfrentada para estabelecer conexées com as bases
cadastrais dispersas nos Estados e Municipios.

A saber, para que um sistema de informacdes sobre terras seja seguro e atualizado, é
fundamental a intersec¢do das informacdes vinculadas a area, ao acesso, a0 uso e a
administracdo do imovel, o que era incipiente durante a década de 2000 no Brasil, pois ndo se
observa interoperabilidade entre sistemas de informacédo e base de dados especificas sobre
terras.

Analisando as diferentes informacbes essenciais para o desenvolvimento das politicas
publicas de terra no Brasil, verifica-se uma multiplicidade informacdes sensiveis com pouca
integracao/interoperabilidade, sendo algumas dessas:

- informac®es dos Registros Civis;

- informacg6es dos Registros dos Iméveis;

- informacgdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;

- cadastro de Terras Indigenas - FUNAI;

- cadastro de Imoveis Rurais — CAFIR;

- cadastro Nacional de Iméveis Rurais — CNIR;

- cadastro de Terras da Secretaria do Patriménio da Unido — SPU;

- Sistema de Cadastro, Arrecadacédo e Fiscalizacdo — SIAFI;

- Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR;

- Sistema de emissao de Titulos Terra Legal - SISTERLEG;

- Sistema de Declaracdo de Aptidao ao Pronaf — DAP;

- Sistema de Informagdes de Projetos de Reforma Agréria — SIPRA;

- Sistema de Comunicac¢éao e Protocolo do INCRA - SISPROT;

- informacgdes sobre terras arrecadadas - CARTOS;

- Cadastro Nacional de Florestas Publicas — CNFP;

- informacgdes sobre assentamentos da Reforma Agraria;

- Sistema de Cadastro, Arrecadacéao e Fiscalizacdo — SICAFI;
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- informacgdes de Mercado de Terras;
- informacgdes sobre crédito rural;

- informacgdes sobre conflitos e tensdes agrarias;

informacg6es para cobranca de titulos;

Sistema de Controle de Obitos;

informacdes do Tribunal Superior Eleitoral;

informac6es sobre trabalho escravo do Ministério do Trabalho;

- cadastro sobre unidades de conservacao em bases Federais, Estaduais e Municipais;

- cadastros de terras estaduais;

- Sistema de Deteccdo do Desmatamento na Amazonia Legal em Tempo Real - DETER;

- Sistema de Monitoramento do Desmatamento na Amazénia Legal — PRODES;

Portanto, na década de 2000, os aspectos técnicos que envolvem 0s processos de
administracdo, cadastro e registro de terras no ambiente rural eram deficientes, sem
interoperabilidade, além da situacdo, varios desses sistemas ainda estavam em fase de
desenvolvimento, enquanto outras informag¢des eram registradas apenas em planilhas, sem
automatizacdo. Tal situacdo ressalta a fragilidade com que se encontrava o sistema de
administracéo de terras no Brasil.

Apesar da Lei n® 10.267/2001 ter determinado pela obrigatoriedade do georreferenciamento
dos iméveis rurais, durante toda a década de 2000, quase a totalidade das vastas areas de terras
publicas - federais, estaduais e municipais - ndo se encontravam georreferenciadas, bem como
para a grande totalidade dos iméveis rurais.

Entre os fatores determinantes para isso ter ocorrido, destacam-se o peso do
georreferenciamento no orcamento do Estado, o peso da burocracia entre as instituicdes publicas
envolvidas, a insuficiéncia de técnicos especializados e a impericia da Administracdo Publica
sobre o sistema de administracéo de terras.

Destarte, observando a trajetéria da administracéo da terra no Brasil pela 6tica dos aspectos
técnicos, atesta-se que mesmo ocorrendo grandes avangos normativos, nota-se uma fraca
articulacdo com outros aspectos - juridicos e organizacionais - ressaltando a fragilidade do do
sistema de administragc&o de terra brasileiro.

Isso se confirma quando se observa as dificuldades de integracao e interoperabilidade das
diversas informag0des e cadastros de terra, que possivelmente afeta a eficiéncia e efetividade das
politicas publicas fundiarias, as politicas publicas transversais e a seguranca juridica do direito a

terra.
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3.1.3 Aspectos Organizacionais

3.1.3.1 Antecedentes

No periodo republicano, que tem inicio com a Proclamacao da Republica em 1889, destaca-
se inicialmente o repasse das minas e terras devolutas da unido para os estados federados, o
que criou ainda mais ambiguidades quanto a definicdo da propriedade (Mueller, Alston, Libecap
& Schneider (1994); Reydon, Fernandes, Bueno, & Siqueira (2017)).

O fato é que, novas ambiguidades em relacdo ao registro de terras surgiram a partir do
referido Codigo Civil de 1916, pois a regra instituida previa um sistema com a obrigatoriedade de
registro do imével, mas a partir de uma presuncéo relativa de dominio sobre o imével, enquanto
ainda subsistia um outro sistema sem a obrigatoriedade do registro do imével, mas com
presunc¢do absoluta de dominio sobre o imével (Erpen & Paiva (1998)). Ou seja, coexistiam duas
sisteméticas diferentes para disciplinar uma mesma modalidade de relacéo juridica.

Na década de 30, por meio da publicacdo do Decreto Federal n°® 19.924 em 27 de abril de
1931, buscou-se reafirmar o dominio das terras em favor dos Estados, 0s quais passaram a criar

0s seus proprios cadastros de terras (Loch & Erba (2007)).

3.1.3.2 PoOs década de 60

Ja na década de 60, por meio do Estatuto da Terra, Lei n. 4.504 de 30 de hovembro de 1964,
regula-se sobre direitos e obrigacbes concernentes aos bens imdéveis rurais, para fins de
execucédo da Reforma Agraria e para estimular a Politica Agricola, bem como institucionalizou-se
as estruturas responsaveis pela sua execucao, o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria - IBRA e
o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario — INDA. Coube ao IBRA a responsabilidade

sobre o Cadastro de Imoéveis Rurais (CIR), a exigéncia de dados sobre:

...0 proprietario e familia; os titulos de dominio, a natureza da posse e
forma de administracdo; a localizacdo; a area com descri¢cao das divisas
e nome de confrontantes; as dimensdes das testadas para vias publicas;
o valor das terras, benfeitorias, equipamentos e as instalacfes existentes
discriminadamente (BRASIL, Lei n. 4.504, art. 46, 1964).

Em 1970 séo extintos o IBRA e INDA, que deram lugar ao Instituto Nacional de Colonizacao

e Reforma Agraria — INCRA, que consiste em uma autarquia vinculada ao Ministério da

109



Agricultura. Desde entdo, o INCRA tem sido a principal organizacéo brasileira responsavel pelas
politicas de terras rurais no pais. 42 43

Portanto, o INCRA concentra as politicas de regulariza¢éo fundiaria e reforma agraria em
terras rurais no Brasil e se caracteriza por ser uma organizagdo que nasceu num contexto
burocrético tradicional, com extenso quadro de servidores**, a conservar formalismos tipicos
desde a sua origem. Por outro lado, essa instituicdo também tem sido associada por alguns
setores da sociedade como uma organizacdo obsoleta, com forte risco de corrupcédo e
ineficiente.*®

O contexto de criacdo do INCRA remonta ao periodo da ditadura militar no Brasil, que se
iniciou em 1964 e terminou em 1985, sendo marcado por incentivos as politicas de reforma
agraria e politicas de desenvolvimento regional, especialmente sobre as regides norte e nordeste.
Como resultado dessas politicas, menciona-se o Programa de Integracdo Regional — PIN, o
Programa de Redistribuicdo de Terras e Incentivo a Agroindistria Norte e Nordeste —
PROTERRA, o POLAMAZONIA, as quais em grande medida incentivaram a migracéo
populacional para o norte do pais, acelerando o processo de ocupacédo das terras por meio da
posse por simples ocupacdo. Nesse contexto, destaca-se o papel relevante do INCRA na
construcdo dos Estados de Rondbnia e Acre e a colonizacdo de 49 assentamentos de 1970 a
1994 (Sparovek (2003)).

No entanto, apesar dos incentivos do governo terem contribuido para que investidores
migrassem para tais regides, a grande massa dos ocupantes nao usufruia de regularizacao
fundiéria, prevalecendo incertezas quanto ao dominio das terras. Na tentativa de reduzir essa
inseguranga, 0S posseiros registravam as escrituras de compra e venda nos cartérios regionais,
enquanto esperavam pela regularizacao fundiaria junto ao INCRA, mas tais medidas ndo eram

suficientes para conter a onda de conflitos violentos pela posse da terra (Felix, (2008)). Além

20 Incra foi criado a partir por meio do Decreto-Lei N° 1.110, de 9 de Julho de 1970.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1110.htm

43 Na pagina do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria consta a missao do INCRA.
http://incra.gov.br/pt/.

4 As informacdes sobre o quadro de servidores do Incra foram encontradas no Portal da Transparéncia da
Controladoria Geral da Unido. http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/22201?ano=2020.

45 A matéria mostra setores do agronegécio brasileiro se mobilizando e propondo a extingéo do Incra como
forma de ajuste fiscal, considerando que esse seria 0 melhor caminho, uma vez que o Incra se mostra
uma instituicdo onerosa e obsoleta. A extin¢do do Incra reduziria custos ao estado e ao agronegécio
que teria “um imposto a menos”. https://agroemdia.com.br/2019/03/11/incra-deve-ser-extinto-defende-
andaterra-um-imposto-a-menos/
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disso, esse movimento migratério era danoso ao meio ambiente, pois significou a expansao da
fronteira agricola em direcéo as florestas.

No ano de 1982, com a publicagdo do Decreto n° 87.700, o INCRA passou a ser vinculado
ao Ministério Extraordinario para Assuntos Fundiarios (MEAF), sendo-lhe atribuida a missao de
executar o Programa Nacional de Politica Fundiaria. Nesse contexto, merece destagque o maior
aporte de recursos direcionados ao INCRA no ambito do Sistema Fundiario Nacional.

Historicamente o INCRA passou por constantes mudancas no seu quadro normativo e
estrutura regimental, além do fato de ter concorrido em termos de competéncias com outras
instituicées em diferentes momentos. Conforme Relatério da CPI da Grilagem (2001), o INCRA
passou por seis mudancas na sua estrutura administrativa num periodo curto de 48 meses s6 na
década de 80.

Em 1984, o Decreto n® 90.697 garantiu a essa instituicdo a condicao de Autarquia Especial,
mas suas atribuicdes — “zoneamento, cadastro, tributacao, distribuicdo de terras, colonizacao e
execugdo de projetos de reforma agraria”— concorriam com as competéncias do MIRAD, gerando
conflitos de interesses. Apds ter sido extinto em 1987, pelo Decreto n° 2.363, o INCRA voltou a
ser instituido em 1989 (Decreto n° 97.886), na condi¢do de Autarquia do Ministério da Agricultura.

Ainda na década de 80, o governo langou o Plano Nacional de Reforma Agraria — PNRA
(Decreto n° 91.766/1985)%, instituido para resolver os problemas decorrentes dos conflitos
sociais no campo e atender a populacdo de baixa renda. O PNRA foi apresentado pelo entdo
Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario — MIRAD, destinado a beneficiar 1,4 milh&o
de familias, cabendo ao INCRA, o papel de executar essa politica. Tal medida fazia parte da
estratégia de agdo do governo brasileiro, que passaria a priorizar de forma absoluta o tema da
reforma agraria no conjunto das instituicbes federais, assim como nos Estados e Municipios, a
luz do principio da coparticipacéo e corresponsabilidade.

Portanto, 0 PNRA também serviu como um instrumento de integracdo entre as esferas da
Administragdo Publica. Além da prioridade relativa a reforma agréria, o documento menciona as
acles de regularizacao fundiaria.

Para além dessas questdes, 0 PNRA também abriu espaco para a participacdo da sociedade

civil, a saber, no plano consta o argumento:

Dessa forma, € imprescindivel que seja estimulada a garantida a
participacdo das diferentes instituicées, sindicatos, associagfes, grupos e
movimentos através de canais que a Vviabilizem democraticamente,

46pecreto n° 91.766, de 10 de outubro de 1985. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Atos/decretos/1985/D91766.html
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objetivando constante interacdo com o0s trabalhadores assentados
(BRASIL, PNRA, 1985).

No entanto, a énfase dada pelo INCRA se limitou quase que exclusivamente para as a¢gfes
de reforma agraria - titulacdo coletiva em assentamentos -, ficando marginalizadas outras
questbes importantes como as politicas de regularizacdo fundiaria - titulacdo de ocupacdes
individuais. Conforme explica Brito & Barreto (2011), a partir dos anos 90, tal situagéo fez crescer
a quantidade de processos de requerentes que demandavam por regularizacdo fundiaria nos
escritorios regionais do Incra.

A insuficiéncia de acdes nesse sentido foi agravada especialmente nas terras da Amazénia
Legal, onde as ocupacbes das terras vinham ocorrendo de forma desordenada, com
concentracao de posses, conflitos sociais, expropriacdes, baixo desenvolvimento econémico
regional e aumento do desmatamento ilegal (Carmo Janior (2018)).

Buscando atender as referidas demandas, o Incra passou a emitir titulos precarios, que
formalmente néo regularizaram a posse, mas deu algum tipo de reconhecimento para o individuo,
reconhecendo a ocupacdo mansa e pacifica. Tais documentos eram utilizados pelos posseiros
para varias finalidades, desde compra e venda, a acesso a crédito e inclusive para fins de
legitimacédo frente a 6rgdos ambientais em planos de manejo e extracdo de madeira (Brito &
Barreto (2011)).

No inicio da década de 90, especificamente apdés a Constituicdo Federal de 1988, quando
sdo evidenciados aspectos da realidade social no pais, as agdes em politicas publicas de modo
geral sdo revisadas. No INCRA houve uma nova reestruturacdo (Decreto n® 966/1993),
objetivando melhorar a efetividade e eficiéncia das acBes empreendidas no ambito desta
Autarquia, a exemplo da reformulacdo do Cadastro de Imdveis Rurais em 1993, objetivando a
obtencdo de terras por meio de técnicas de sensoriamento remoto para caracterizar o uso da
terra.

Importa mencionar que a década de 90 foi marcada pela reforma do Aparelho do Estado
(Brasil, 1995)*"* em que a Administracdo Publica passou a se adequar a modelos gerenciais,
tendo em vista a difuséo das ideias do New Public Management - NPM no Brasil, em detrimento
dos modelos burocraticos weberianos. Assim sendo, todas as organizacdes da Administracdo
Publica Federal passaram por algum tipo de reformulagéo, visando alcancar maior eficiéncia e
eficacia quanto aos resultados obtidos a partir de politicas publicas, o que nem sempre ocorreu

como o esperado.

47 plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. 1995.
http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf
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E o caso do INCRA, que apesar de ter seguido os rumos dos ideais do gerencialismo,
notadamente se verificou a insuficiéncia das politicas fundiarias que eram de sua competéncia.
Tal insuficiéncia explica os recorrentes movimentos sociais associados a ocupantes de terra,
extracdo de madeira e fazendeiros, organizados para pressionar a agenda publica durante os
anos 90, reivindicando regularizagéo fundiéria.

De certa forma, tais eventos desgastaram a imagem institucional do INCRA que, por outro
lado, vinha buscando investigar uma série de dendncias relacionadas a pratica de grilagem de
terras — apropriagéo de terras por meios ilicitos, caracterizando-se por fraudes nos titulos de terra,
fraudes na demarcacao, fraudes na localizacdo e fraudes no registro — 0 que resultou na
publicacao do “Livro branco da grilagem de terras no Brasil”, em 1999, ocorrendo como agdo mais
imediata o cancelamento de milhares de cadastros. Destaca-se, contudo, que em algumas
situacbes, 0 acesso a terra de forma ilicita foi facilitado por processos de corrupcdo dentro da
prépria organizacgdo publica, desgastando ainda mais a imagem sobre a instituicdo.*®

Naquela altura, destaca-se a criagdo do Ministério da Politica Fundiaria e do
Desenvolvimento Agrério, que logo depois seria convertido no Ministério do Desenvolvimento
Agrario — MDA (Medida Proviséria n® 1.999-14/2000) e que, juntamente com o0 INCRA,
implementaram uma série de medidas de combate a grilagem de terras e estratégias de
fiscalizacdo em parceria com outras instituicoes.

As frequentes denuncias associadas apropriacdo ilegal das terras publicas culminaram na
abertura de uma Comisséo Parlamentar de Inquérito — CPI, que objetivava investigar a grilagem
de terras na regido da Amazonia. Conforme apontou o seu relatério, publicado no Diario da
Céamara dos Deputados em 2001, o processo de legitimagdo de posses pequenas de até 100
hectares era burocratico e ndo existia uma regra que regulamentasse a regularizagéo das posses
entre 100 e 2,5 mil hectares, caracterizando-se por serem processos sem transparéncia, sem
publicidade, sem licitagdo. Portanto, expondo ainda mais as fragilidades do INCRA.*°

Tendo em vista os problemas levantados, aprovou-se em 2001 a Lei n® 10.267, que significou
um avanc¢o normativo, pois impunha a necessidade de melhorias na gestdo das terras a partir da
obrigatoriedade do georreferenciamento e integracdo de bases cadastrais fundiarias e tributarias
por meio da instituicio do Cadastro Nacional de Imoéveis Rurais — CNIR, exigindo

aperfeicoamento do sistema de administracdo de terras brasileiro. No entanto, as iniciativas para

48 Folha de S&o Paulo. 1999. Den(incias andnimas e as falhas nos processos de desapropriacdo fizeram
com que, em 1997, fosse feita uma auditoria nacional no Incra, cujo relatorio foi obtido com
exclusividade pela Agéncia Folha em Palmas. https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc21069907.htm

“piario da Camara dos Deputados. Analise das investigagbes e dos fatos apurados.
https://arisp.files.wordpress.com/2009/08/relatorio-cpi-da-grilagem.pdf

113


https://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc21069907.htm

a implementacéo dessas medidas se estenderam durante toda a década de 2000, com pouca

efetividade na consolidacdo desse cadastro.

3.1.3.3 Efeitos da agenda politica a partir de 2003

Alteracdes no direcionamento das politicas de terra ocorrem a partir de 2003, quando o Brasil
passou por um processo de mudanga na sua agenda governamental, sob orientacdo de uma
ideologia partidaria de esquerda, passando a incluir novas prioridades em politicas publicas, que
logo se traduziram na criacdo de ministérios e iniciativas de politicas especificas, transversais,
assim como outras estratégias para a politica externa brasileira, claramente focada na insercao
do pais na agenda internacional.

Nesse contexto, ha de se destacar o papel exercido pelos representantes brasileiros -
governo, sociedade civil organizada, organizacdes ndo-governamentais e setor privado — nos
féruns internacionais e nacionais, como atores importantes para a consolidacdo de um
entendimento global sobre as politicas de enfrentamento a fome, a inseguranca alimentar e
dificuldades de acesso aos recursos produtivos, entre eles a terra.

Além disso, destaca-se a prioridade verificada para as politicas de promoc¢ao da agricultura
familiar, que passaram a ser incluidas no eixo da politica externa do governo, o que destacou o
papel estratégico do MDA e do INCRA.%®

50«p Agricultura Familiar no Brasil ocupa um espaco de destaque no &mbito social, sendo objeto

de diversas politicas publicas que objetivam dinamizar esta atividade que é responsavel por uma
importante dimenséo do abastecimento alimentar da populacdo e abrange uma quantidade relevante
de pessoas no seu empreendimento. Assim sendo, diversas sdo as caracteristicas da Agricultura
Familiar no Brasil, dentre essas, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA)
destaca: gestdo compartilhada da propriedade; atividade agropecudaria como principal fonte de renda;
relacao especifica com a terra como espaco de trabalho e espaco de moradia; e diversidade produtiva
alimentar como atividade de subsisténcia e atividade de empreendimento. Tal cenario da Agricultura
Familiar no Brasil foi identificado pelo Censo Agropecuario de 2017, que apontou a existéncia de 5
milhdes de propriedades rurais - 77% do total de estabelecimentos agricolas -, com ocupacéo de 80,9
milhdes de hectares - 23% do total da area dos estabelecimentos agricolas -, empregando 10 milhdes
de pessoas - 67% do total de pessoas empregadas - e sendo responsavel por 23% do total do valor de
producdo dos empreendimentos agropecuarios. As politicas publicas direcionadas a Agricultura
Familiar tém obtido atencéo nas Ultimas décadas, em especial no estabelecimento de diretrizes quanto
a aspectos sociais, politicos, econdmicos, juridicos e ambientais dessa atividade. Identificados os
diferentes seguimentos relacionados a essa atividade, isso implica na necessidade de elaboracéo de
politicas publicas cada vez mais adequadas as especificidades, a partir de uma abordagem atenta aos
sujeitos, objetos e ambientes que integram a realidade da Agricultura Familiar. Tendo em vista que sao
identificadas trés geracdes de politicas publicas direcionadas para a Agricultura Familiar e que existe
um aprendizado decorrente dessa trajetéria, pois ao surgir outra geracdo de politicas, as demais
politicas seguem existindo, a Lei da Agricultura Familiar serve como uma norma que viabiliza o
processo de input e output, assegurando a estabilidade e a flexibilidade das respetivas politicas
publicas. Atualmente, diversas sdo as politicas publicas no &mbito federal que sé@o direcionadas a
Agricultura Familiar, como se verifica: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
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Como parte dessa nova agenda politica, o governo também ampliou as instancias consultivas
como forma de fortalecer o regime democratico, facilitando a participacao da sociedade civil, a
exemplo da recriagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea),
dedicado a formular, monitorar e avaliar politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional e
viabilizar a realizacéo progressiva do Direito Humano a Alimentacdo Adequada.®!

Uma das medidas mais importantes implementadas foi o Programa Fome Zero, politica
publica amplamente reconhecida pela FAO e pelo Banco Mundial, inspirando outros programas
a nivel global. Esse Programa tinha como objetivo enfrentar a fome e seus fatores estruturais
associados a excluséo social e buscava garantir a seguranca alimentar por meio de alimentos
saudaveis.

No caso especifico do INCRA, foram criados Conselhos Consultivos que envolviam a
participacdo da sociedade em processos decisérios em relacéo as politicas de Reforma Agréria,
e suas politicas passaram a ser transversais ao Programa Fome Zero, especialmente por meio
do Projeto Distribuicdo Emergencial de Alimentos a Familias Sem Terra Acampadas, no qual o

INCRA tinha como principal papel o de garantir a logistica de distribuicdo de alimentos em

(PRONAF); Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER); Seguro da Agricultura Familiar (SEAF);
Garantia-Safra; Programa de Garantia de Precos Minimos (PGPM); Programa de Garantia de Pre¢os
da Agricultura Familiar (PGPAF); Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); Programa Nacional de
Alimentacédo Escolar (PNAE); Programa Nacional de Protecéo e Uso do Biodiesel (PNPB); Beneficiario
Especial da Previdéncia Social; Aposentadoria Rural (Funrural); Auxilio Emergencial Financeiro;
Programa Minha Casa Minha Vida Rural; Plano Brasil Sem Miséria - Rota da Inclusédo Produtiva Rural;
Cotas em Escolas Profissionalizantes (CEFET); Pronatec Campo. De acordo com o Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, estas sdo as politicas publicas voltadas para a Agricultura
Familiar no Brasil. O acesso a essas politicas esta vinculado a Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP),
instrumento utilizado gerenciamento das respectivas politicas publicas. A necessidade de
aprimoramento desse instrumento acarretou o seu processo de substituicdo pelo Cadastro Nacional
da Agricultura Familiar - CAF - que estd em processo de implementacao, sendo esse um instrumento
destinado a identificacéo e a qualificacdo da unidade familiar de producéo agréria e do empreendimento
familiar rural. Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Agricultura Familiar.”
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/agricultura-familiar/agricultura-familiar-1

510 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) € um 6rgao de assessoramento
imediato a Presidéncia da Republica, que integra o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sisan). O Consea é composto por dois tercos de representantes da sociedade civil e um
terco de representantes governamentais. A presidéncia é exercida por um (uma) representante da
sociedade civil, indicado (a) entre os seus membros e designado (a) pela Presidéncia da Republica.
Importa destacar que essas diversas legislacdes direcionadas a agricultura familiar no Brasil
implicaram na implementacdo de medidas politicas especificas para o setor, assim sendo, quando
ocorreu a insercdo da Lei da Agricultura Familiar em 2006, jA existiam inUmeras iniciativas
governamentais de apoio ao setor. Neste sentido, com a Lei da Agricultura Familiar, passou-se a
entender a importancia de que essas medidas politicas fossem realizadas articuladamente umas com
as outras, agregando, ainda, outras medidas politicas especificas que fossem surgindo. Isso é o que
possibilita afirmar que, atualmente, no Brasil, ndo existem apenas medidas politicas direcionadas a
agricultura familiar, isoladamente, mas uma politica publica de agriculta familiar.
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acampamentos. Outras a¢fes do INCRA passaram a focar na geracdo de emprego, sendo
integradas ao Programa Primeiro Emprego do Ministério do Trabalho.

Portanto, ao INCRA foi reforcado um papel de destague em acdes orientadas para o
desenvolvimento econdmico, com forte orientacdo a inclusdo social e geracdo de emprego e
renda no meio rural. Além disso, buscou-se melhorar a eficiéncia da instituicdo e recompor a forca
de trabalho por meio de concurso publico. A Figura 3.1 demonstra os resultados das acdes

implementadas em 2003: *2

RESULTADOS ALCANCADOS NO INCRA EM 2003
META FiSICA

EixoVertical (Categoria) =
ERVIDORES PUBLICOS

ACOMPANHAMENTO DE CONFLITOS E TENSOES...

SISTEMA NACIONAL DE CADASTRO RURAL

DEMARCACAO TOPOGRAFICA EM ACOES DE...

GEORREFERENCIAMENTO E LEVANTAMENTO DO USO...
GERENCIAMENTO DO CADASTRO RURAL

ACOMPANHAMENTO DA INSTALAGAO DE PROJETOS DE...
ASSISTENCIA TECNICA E CAPACITACAO DE ASSENTADOS

INVESTIMENTO EM INFRA-ESTRUTURA BASICA PARA ..

DISCRIMINACAO DE AREAS DEVOLUTAS E TERRAS.
TITULAGAQ DE TERRAS

SISTEMA DE INFORMAGAO DE PROJETOS DE REFORMA...
ASSISTENCIA SOCIAL AS FAMILIAS ACAMPADAS

PERICIA JUDICIAL EM ACOES DE DESAPROPRIACAO DE ...
ASSISTENCIA JURIDICA AS FAMILIAS ACAMPADAS

PLANO DE DESENVOLVIMENTO DO ASSENTAMENTO. .
TOPOGRAFIA EM AREAS DE ASSENTAMENTO RURAL

CONCESSAO DE CREDITO INSTALACAQ AS FAMILIAS...
OBTENCAO DE TERRAS

IDENTIFICAGAO DE IMOVEIS PASSIVEIS DE...

Figura 3.1 Resultados alcangados no INCRA em 2003 - Meta Fisica
Fonte: Relatério de Gestéo Exercicio de 2003, INCRA (2003).

Conforme é observado, se por um lado as ac¢des do Incra se concentraram em temas de
inclusdo social, como assisténcia social as familias acampadas, acompanhamento de conflitos e
tensdes no campo, acompanhamento de projetos de assentamentos e assisténcia técnica, por

outro lado, nota-se baixo desempenho nas acdes relacionadas a titulagcdo, obtencdo e

52 Dados do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria. 2003. Relatério de Gestdo do Exercicio
de 2003. https://antigo.incra.gov.br/media/docs/relatorio-gestao/incra-2003.pdf
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demarcagdo de terras. Isso significa que as prioridades relativas a nova agenda politica
continuaram a ndo contemplar todas as realidades exercidas sobre a terra, a exemplo da situacao
dos posseiros por simples ocupagdo em situagdo de inseguranca juridica sobre a propriedade.

Se por um lado, foi dada mais importancia aos temas que tratam de desenvolvimento rural
sustentavel, valorizacdo das mulheres do campo, reconhecimento dos povos e comunidades
tradicionais, politicas ambientais de reducdo do desmatamento, entre outros temas, 0s quais
promoveram similaridades de ideias entre os niveis nacional e global. Por outro lado, direitos
legitimos de posse continuaram a ser negligenciados apds a nova agenda governamental de
2003.

E 0 que se nota em 2004, quando o INCRA alcancou 811% da meta fisica das agdes relativas
a assisténcia social, técnica e juridica as familias acampadas. Além disso, atingiu 81% da meta
estabelecida no Il Plano Nacional de Reforma Agraria — PNRA, assentando 81.254 familias,
merecendo destaque o enfoque dado as ac¢des para promocao de igualdade de género no meio
rural e reconhecimento de comunidades tradicionais e quilombolas. No entanto, em relacdo as
acles relativas a regularizacdo fundiaria de imdveis rurais, os resultados continuaram
demonstrando baixa eficacia, sendo alcancado apenas 6% da meta fisica.

Conforme aponta o Relatério de Gestdo do Exercicio de 2004 do INCRA, o baixo
desempenho estava associado a indefinicdo quanto a destinacdo de terras publicas federais e
formas de titulacdo para &areas superiores a 100 hectares. Ou seja, verifica-se tanto a
continuidade dos problemas ja constatados nos anos anteriores, quanto demonstra a ina¢ao dos
recorrentes gestores sobre questdes estruturantes da politica de terras.

No mesmo sentido, agbes que visavam o georreferenciamento de imoveis rurais atingiram
apenas 11% da meta fisica, um resultado muito aquém do esperado. O baixo desempenho foi
atribuido a fraca capacidade operacional dos Org&os Estaduais de Terra, uma vez que essa agao
era desenvolvida em parceria com os Estados, portanto, expondo a fragilidade na qual se
encontravam os 6rgaos de terra no pais.

Vale recordar que o georreferenciamento ja era uma exigéncia na politica de terra no ambito
federal desde 2001, quando foi aprovada Lei n° 10.267/2001, exigindo também a integracéo de
bases cadastrais fundiarias e tributarias por meio do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais —
CNIR. Todavia, verificou-se que até o ano de 2004, o processo de construcdo desse sistema
ainda ndo havia saido do papel, estando em fase de discusséo entre os 6rgdos envolvidos, os

quais divergiam em questdes conceituais em relagdo a caracterizagéo de “imével rural”.
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A inoperancia do INCRA quanto a politica fundiaria também foi reclamada pelos grupos
ambientalistas, os quais denunciavam o avango do desmatamento na regido da Amazénia Legal
como uma consequéncia da auséncia de politicas.

Em resposta a tal presséo, o governo lancou o Plano de A¢éo para Prevencéo e Controle do
Desmatamento na Amazonia Legal — PPCDAm, que representava um conjunto de acdes
integradas em politicas publicas, objetivando combater o desmatamento na regido amazénica.
No plano, a politica de regularizacéo fundiaria tornar-se-ia um dos eixos temaéticos prioritarios.>3

Além das pressdes dos ambientalistas, cresceram também as pressdes de movimentos
sociais ligados as ocupacdes de terras — fazendeiros e madeireiros — que demandavam por
politicas de regularizacao fundiaria (Brito & Barreto (2011)).

Em 2005, o INCRA manteve sua orientagdo para as politicas sociais por meio da reforma
agréria, alcancando a marca histérica de 127.506 familias assentadas, representando o maior
desempenho relacionado a essa politica desde a sua criacdo na década de 70. No entanto, as
acOes voltadas para regularizagdo e gerenciamento da estrutura fundiaria continuaram pouco
efetivas. Apenas 8% da meta fisica foi alcancada na acéo de regularizacao fundiaria de iméveis
rurais.

Conforme apontou o Relatério de Gestdo do Exercicio de 2005 do INCRA (2005, p. 30), o
nao atingimento da meta institucional se deu pela “necessidade de o governo alcancar em larga
escala a regularizacdo dos mais de 110 milhGes de hectares de sua propriedade nos estados da
Amazonia Legal, paralisada por mais de 15 anos” e por debilidades na estrutura organizacional,
especificamente quanto a Diretoria de Ordenamento Fundiario. Além desses fatores, alegou-se
0 baixo desempenho nas questdes relacionadas a definicdo do preco dos imdveis e inadequacdes
na definicdo de indicadores, colocando em xeque o indicador “imével regularizado”, o qual se
apresentava inviavel para a medicao do desempenho institucional.

Outro ponto importante em relacdo ao desempenho institucional naquele ano, foi o fato de
gue apenas 11% da meta de georreferenciamento de Imoéveis rurais foi cumprida. Entre as
justificativas para o baixo desempenho, mencionou-se problemas decorrentes do valor unitario
dos servicos contratados, o que gerava desinteresse do setor privado em participar das licitacdes.

Em relacdo a implementacdo do CNIR, até 2005 houve pouco avango quanto ao seu
desenvolvimento, sendo registradas iniciativas pontuais que partiram dos préprios servidores da
instituicdo. Sobre esse aspecto, naquele ano foi publicada a “Portaria INCRA/P/n°® 465, de

14/10/2005, para integragdo entre as regras do SNCR e o CNIR; e a Portaria Conjunta

53 Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/item/616-
preven%C3%A7%C3%A30-e-controle-do-desmatamento-na-amaz%C3%B4nia
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MDA/INCRA/n®. 22, de 02/12/2005, para criagao do grupo de trabalho interministerial” (INCRA,
Relatério de Gestao, 2005, p. 34).

Ainda a respeito do ano de 2005, identifica-se um compromisso institucional com a proposta
gerencial no contexto do INCRA, periodo em que autarquia instituiu o plano de monitoria,
claramente focado nos ideais do New Public Management, sendo objetivos: o controle das
realizacdes; das informacoes; a busca pela transparéncia; a busca pela eficiéncia no atendimento
as demandas.

Nesse sentido, destaca-se a Lei n® 11.090/2005, que buscou valorizar os servidores do
INCRA, consolidando a carreira de Reforma e Desenvolvimento Agrario e regulamentando
gratificacbes de desempenho para atividade de reforma agréaria, além da contratacdo de 471
novos servidores.

Notadamente, havia naguele ano uma tentativa de melhorar a imagem da instituicao frente a
sociedade e para isso buscava-se valorizar a instituicdo e o quadro de servidores, culminando na
aprovagcdo de uma nova estrutura organizacional do INCRA em 2006, mas que tinha como
finalidade dar mais celeridade e eficiéncia as acbes de Reforma Agréaria apenas.

Tais medidas nédo foram suficientes para melhorar a imagem da autarquia, pois havia um
desgaste institucional acumulado desde as décadas anteriores. Além disso, a lacuna entre a
prioridade politica da instituicdo e as demandas por regularizacao fundiaria era crescente desde
o final da década de 80, sempre intensificando a necessidade de politicas efetivas de
regularizacdo dos imdveis rurais.

Outros fatores como a necessidade de integracao entre politicas publicas ambientais e
fundiarias, a auséncia de regulamentacdo para areas consideradas pequenas, as pressdes de
movimento sociais, 0 aumento dos conflitos agrarios e os frequentes casos de grilagem de terra,
colocavam em xeque a capacidade e eficiéncia do INCRA em conduzir tais politicas.

Em 2007, como resultado das pressGes de movimento sociais ligados a ocupacao de terras
e por forca de correntes ambientalistas, que pressionavam pela reducdo do desmatamento na
Regido da Amazébnia Legal, os gestores do INCRA direcionaram esforcos para a Acdo de
Regularizacdo Fundiaria naquela regido, objetivando combater o avanco do desmatamento e
reduzir os conflitos pela posse da terra.

Nesse contexto, destacam-se o Plano Amazénia Sustentavel — PAS e o Programa de
Aceleragdo do Crescimento — PAC. Naquela altura, o INCRA estabeleceu parceria junto ao
Exército Brasileiro para demarcar terras e parcerias realizadas por meio de convénios com 0s
Governos Estaduais, que fizeram com que a meta de titulacdo de terras fosse atingida com

percentual de 144%. Contudo, parte desse resultado foi devido a uma mudanga quanto ao
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indicador, que passou também a contabilizar ndo somente os imdéveis regularizados, mas a
ratificagdo dos titulos que, outrora no passado, ja tinham sido emitidos.

Quanto ao desenvolvimento do CNIR, ndo ha que se falar em grandes avangos até o ano de
2007, principalmente porque até aquela data ainda ndo havia consenso entre as instituicdes
envolvidas — INCRA, Secretaria da Receita Federal e IBGE — quanto a questbes conceituais
referentes ao registro de imoveis.

Dentre os problemas relatados para a implementacdo do CNIR, identifica-se questdes
relacionadas a capacidade técnica das instituicdes envolvidas, a capacidade de gestdo, de
manutencao, de confidencialidade e acesso a informacoes, 0 que reforca a ideia de que desde a
institucionalizacdo desse cadastro em 2001, a questdo vinha se arrastando, com poucos avancos
durante quase toda a década de 2000, o que demonstra o nao progresso do sistema de
administracdo de terra, bem como apresentando-se como uma situacdo de débil governanca.

Ja em 2008, diante do contexto de crise econbmica global e pressdes envolvendo dilemas
relativos a politica de reforma agraria e preservacdo ambiental, 0 avan¢o do agronegocio no
Brasil, e iniciativas para uma nova politica de regularizacao fundiaria na Amazonia Legal, fizeram
o0 INCRA rever o planejamento estratégico institucional, reafirmando as estratégias ja iniciadas
em 2003 e programando novas ac¢des para 2009 e 2010.

Assim sendo, ao passo que as politicas de inclusdo social e desenvolvimento dos projetos
de assentamento continuavam firmes como propdsito do governo, sendo responsaveis pelos
melhores resultados da instituicdo em relacdo ao cumprimento das metas, por outro lado, a
regularizacdo de terras caracterizada pela acéo de titulagdo de imoveis rurais atingiu apenas 51%
da meta fisica.

Naquele ano, o governo demonstrava ceder as pressfes de grupos, aumentando o limite de
area para regularizacao fundiaria, sem que houvesse a necessidade de licitagdo, de 500 hectares
para 1.500 hectares, alterando nesse caso a Lei n°® 8.666/1993. Conforme explica o Relatério de
Gestdo do Exercicio de 2008, tais medidas tinham como objetivo acelerar o processo de
regularizacao fundiaria na Amazénia Legal.

Sobre o georreferenciamento, em 2008 a meta institucional foi superada em 310%, em virtude
de novas mudancas na forma de contabilizacdo dessa a¢do, que passou a considerar 0 numero
de hectares de area total georreferenciada, ao contrario da contagem por nimero de imoveis.
Justifica-se um valor tdo elevado em raz&o de terem sido medidos ndo somente os iméveis rurais
pequenos, mas também grandes &reas de glebas publicas federais, que totalizaram 23 glebas

georreferenciadas pelo proprio INCRA naquele ano, sem intermédio do setor privado.
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Notadamente a respeito do ano de 2008, observa-se que algumas iniciativas comegaram a
fazer mais sentido dentro de uma perspectiva de governanca de terras, a exemplo de parcerias
do INCRA junto a 6rgdos do Ministério do Meio Ambiente e Ministério do Desenvolvimento
Agrario.

Nesse sentido, destaca-se a proposta de modernizagdo do Sistema Nacional de Cadastro
Rural — SNCR, objetivando transforma-lo em um cadastro rural multifinalitario. Da mesma forma,
ampliou-se o esfor¢o para a articulacdo do CNIR junto a outras instituicdes, pois naquela altura,
os problemas conceituais em relagdo ao imével rural ja tinham sido superados, apesar dessa
iniciativa ter sido pouco efetiva.

Também foram firmadas parcerias junto ao Servi¢co Florestal Brasileiro para capacitacdo dos
agentes que atuavam em comunidades tradicionais, assentamentos da reforma agraria e crédito
fundiario. Além disso, observa-se que durante toda a década houve ampliacdo das instancias
participativas, que incluiam representantes da sociedade civil e privada nos processos decisorios.

No ambito da agenda do governo em 2008, merece destaque o Programa Territérios da
Cidadania, que influenciou consideravelmente as acdes do INCRA, tendo em vista que o objetivo
do referido Programa era levar um conjunto de politicas publicas integradas aos locais mais
fragilizados do meio rural brasileiro. Tais agdes impactaram diretamente nas decis6es da Diretoria
de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento.

No entanto, apesar de serem observados alguns avangos no INCRA até o ano de 2008,
constata-se ainda muita debilidade quanto ao gerenciamento de informacgdes para a tomada de
decisdo dentro da organizacao, além de um quadro deficitario de técnicos servidores publicos.

Em 2009 ocorreram importantes mudancas em relagdo a politica fundiaria, pois o governo
buscou atender as antigas pressdes por um instrumento normativo publicando a Medida
Proviséria n® 458, buscando tornar o processo de regularizacéo fundiaria menos burocratico. Tal
medida impactou diretamente na estrutura organizacional e competéncia do INCRA no tocante a
acdo de regularizacgédo fundiaria.

Essa iniciativa foi convertida na Lei n® 11.952/2009, a qual instituiu normas especificas para
aregularizacdo fundiaria na regido da Amazénia Legal, passando a dividir as competéncias dessa
politica entre o INCRA e o0 MDA.

De modo geral, a expectativa em relacdo a nova politica era a de desburocratizacdo dos
processos fundiarios para pequenos produtores localizados na regido da Amazobnia Legal, de
forma a acelerar a regularizagéo das terras e inibir o0 avanco do desmatamento, atendendo tanto
as demandas de grupos ligados a agricultura, quanto as demandas de grupos ligados as questdes

ambientais.
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No ano de 2010, o INCRA deu por encerrado o ciclo de gestéo iniciado em 2003. Até aquele
ano, a Autarquia havia assentado 614 mil familias e criou 3.551 novos assentamentos, a criagcao
de 203 novos projetos de assentamento, a destinacdo de 1,8 milhBes de hectares de terras
destinados para a reforma agraria, além de diversas iniciativas voltadas para a inclusdo social e
desenvolvimento rural, incluindo assisténcia técnica, educagdo, construgéo de estradas, centros
comunitarios, distribuicdo de alimentos, entre outras acfes. No tocante a titulacdo de terras,
destacou-se a emissédo de 48 mil concessodes de uso, 62,5 mil titulos de terra emitidos em todo o
Brasil e 4 titulos em comunidades quilombolas.

Como forma de perceber o desempenho do INCRA naquele ano, a Figura 3.2 apresenta os
resultados institucionais obtidos a partir de cada acdo orcamentaria, demonstrando o percentual
de cumprimento da meta fisica.

Conforme resultados, os melhores indices de desempenho continuaram refletindo o pacto
estabelecido na agenda governamental de 2003, com bastante énfase a inclusdo social, como
politicas educacionais e de assisténcia técnica. Mas também comeg¢am a ter mais destaque as
politicas de titulacdo, concessao e destinacao de imdveis rurais.

No entanto, os documentos informam que muitas metas ndo foram cumpridas naquele ano e
dentre as justificativas institucionais para o baixo desempenho constam:

- ano eleitoral;

- evasdao de técnicos para o Programa Terra Legal,

- quadro de pessoal deficitario;

- dificuldades operacionais;

- reducao dos recursos;

- aumento do valor pago por diarias;

- insuficiéncia de técnicos em areas especificas como engenharia civil, elétrica e de

agrimensura, arquitetura e geologia;

- equipamentos e tecnologia obsoleta;

- insuficiéncia de computadores e infraestrutura;

- servidores incapacitados;

- alta rotatividade de servidores;

- fragilidade dos dados topogréficos;

- insuficiéncia de sistemas de informagdes gerenciais;

- incongruéncias quanto ao registro de iméveis nos cartorios;

- insuficiéncia de georreferenciamento dos iméveis;

- intensa carga burocratica dos processos;
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- ineficiéncia dos 6rgaos ambientais;
- ineficiéncia das empresas contratadas na entrega dos produtos;

- interdependéncia de a¢Bes com outras instituicdes.

RESULTADOS ALCANCADOS NO INCRA EM 2010
META FiSICA

ASSISTENCIA TECNICA E CAPACITACAO DE ASSENTADOS
FORMACAO PROFISSIONAL EM ASSISTENCIA TECNICA,...
EDUCACAO DE JOVENS E ADULTOS NO CAMPO
RECONHECIMENTO, DEMARCACAO E TITULACAO DE...
CAPACITACAO DE SERVIDORES PUBLICOS
ACOES PREPARATORIAS PARA DESTINACAO DE TERRAS...
RETOMADA DE TERRAS PUBLICAS
REGULARIZACAO FUNDIARIA DE IMOVEIS RURAIS
GEORREFERENCIAMENTO DA MALHA FUNDIARIA...
GERENCIAMENTO E FISCALIZACAO DO CADASTRO
CONCESSAO DE CREDITO-INSTALACAO AS FAMILIAS...
MANEJO DE RECURSOS NATUARAIS EM PROJETOS DE...
CONSOLIDAGAO E EMANCIPACAO DE ASSENTAMENTOS...
TITULACAO, CONCESSAOQ E DESTINACAO DE IMOVEIS...
FOMENTO A AGROINDUSTRIALIZACAO EA...
DEMARCACAO TOPOGRARICA EM PROJETOS DE...
IMPLANTACAO E RECUPERAGAO DE INFRA-ESTRUTURA...
OBTENCAO DE IMOVEIS PARA A REFORMA AGRARIA
LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE ASSENTAMENTO DA...
VISTORIA E AVALICAO PARA OBTENCAO DE IMOVEIS...
CADASTRO E SELECAO DE FAMILIAS PROGRAMA DE...

Figura 3.2 Resultados alcancados no INCRA em 2010 - Meta Fisica
Fonte: Relatério de Gestédo Exercicio de 2010, INCRA (2010).

Por conseguinte, observando a condicdo organizacional do INCRA até o ano de 2010,
evidencia-se uma intensa carga burocratica nos processos fundiarios, insuficiéncia de
informacfes gerenciais, sistemas obsoletos, quadro de servidores deficitario, imagem da
instituicdo desgastada, dentre outros fatores que provavelmente implicaram em baixa eficiéncia,
pouca transparéncia e inseguranca juridica dos processos.

Considerando que os processos fundiarios no Brasil séo vinculados a um conjunto denso de
normas — leis, decretos e portarias — a acdo dos agentes publicos torna-se amarrada, sem muito
espaco para a discricionariedade, o que possivelmente dificulta alcancar a eficiéncia na politica.
No entanto, tal rigidez justifica-se frente a inseguranca juridica do direito a terra, aos casos de

grilagem de terra — fraudes de documentos — e a corrupg¢ao no setor publico e privado.
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A condicdo organizacional desgastada e fragilidades do INCRA é notada na fala do ent&o
Secretario Executivo Adjunto Extraordinario de Regulariza¢cdo Fundiaria na Amazénia Legal,

Carlos Mario Guedes:

“Especialmente no Ministério do Desenvolvimento Agréario, n6s herdamos
uma estrutura absolutamente fragil, um INCRA absolutamente fragilizado
também; e uma das nossas principais tarefas foi reconstituir a capacidade
do Estado de agir, e agir com alguma eficiéncia. ” (Cdmara dos Deputados,
Audiéncia Publica N°: 1422/09 DATA: 09/09/2009) >

Notadamente, tais evidéncias sdo antagbnicas com o paradigma gerencial assumido no
INCRA desde a década de 90, focadas na prestacdo de contas, transparéncia e eficiéncia dos
resultados institucionais.>®

Isso reforca a ideia de que, até o final da década de 2000, a cultura organizacional dessa
autarquia ndo foi preparada para assumir a mudanca de paradigma, que previa a passagem de
um modelo burocratico tradicional, para um modelo gerencial, conforme preconiza o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado de 1995. Além disso, verifica-se que pouca atencao foi dada
a mudanca da cultura organizacional nos niveis mais baixos.

A insuficiéncia de um sistema de informacdes gerenciais, também pode ter dificultado o
planejamento, 0 monitoramento e a avaliacdo das acdes do INCRA. Desse modo, mesmo que a
orientacdo institucional fosse voltada para resultados, claramente havia problemas de
infraestrutura e gestao para que esses resultados fossem alcancados.

Conforme explica Bilney e Pillay (2015), tais condi¢cdes antag6nicas na administracéo publica
afetam diretamente os servidores publicos, os quais sofrem as pressdes para alcangarem 0s
resultados institucionais por meio do emprego concomitante de ambos 0os modelos — burocrético

e gerencial.®®

“camara dos  Deputados, Audiéncia  Pdblica  N°:  1422/09  DATA:  09/09/2009
https://www.camara.leg.br/internet/sitagweb/TextoHTML.asp?etapa=11&nuSessao=1422/09

5 Conforme explica Bilney e Pillay (2015), quando as organizacdes estdo em conformidade com as normas
do seu setor, elas tém mais chances de serem recompensadas com beneficios, boa reputacgéo,
recursos e maior probabilidade de continuar existindo. No entanto, o que se argumenta é que essa
busca pela conformidade com as regras institucionais pode significar perdas em eficiéncia, o que
também é ruim para a imagem institucional. Ou seja, a adequagédo as normas formais e conformidade
institucional parece mais adequado ao modelo burocratico tradicional do que ao modelo gerencial do
NPM, o que reforca o paradigma vivenciado nas organizagdes publicas que mesmo adotando praticas
gerenciais, ainda continuam sensivelmente vinculadas as regras formais - normativos e leis. Para
minimizar essa dicotomia, as organizacdes publicas tém procurado conciliar os dois paradigmas.

% Bilney e Pillay (2015) afirmam que “essa perspectiva evoca uma imagem de pinos quadrados sendo
forgados a orificios redondos”.
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Além dessa dicotomia paradigmatica no ambiente do INCRA, notou-se frequentes relatos a
respeito da insuficiéncia de profissionais, incapacidade técnica, alta rotatividade dos servidores e
evasao de técnicos para o Programa Terra Legal. Isso expde tanto a pressao de trabalho sobre
0s servidores, como também a limitada capacidade operacional da instituicdo, que ficou ainda
mais fragilizada em razé@o da criagdo de um novo arranjo institucional para conduzir a politica
fundiaria no final da década de 2000, ndo sendo este o primeiro sombreamento de competéncias
com outras instituicdes ocorridas na historia da autarquia.

Evidentemente sdo questbes que chamam a atengdo para a natureza complexa das
interacdes no INCRA, que assim sendo, exige liderancas adaptativas as diversas condi¢des
impostas pelo sistema juridico-politico-institucional.

Mas isso nem sempre foi uma realidade na autarquia, pois observa-se a recorréncia de
problemas semelhantes ao longo de décadas, os quais, em certa medida, refletem o perfil
conservador dos lideres em alterar a politica.®’

A frequente inoperancia dos lideres sobre problemas recorrentes no ambito do INCRA explica
também a fraca governanca. A esse respeito, as informacfes relativas as terras brasileiras
estavam quase sempre pulverizadas, sob competéncia de diversas instituicdes, o que exigia
necessariamente organizagao, integracao e interoperabilidade entre as instituicbes envolvidas.
No entanto, mesmo diante dos esforcos empreendidos pelo governo a partir de 2003, que visava
a integracdo de politicas publicas transversais, a politica de terra continuou sendo conduzida de
forma fragmentada em muitos aspectos.

Em geral, 0 INCRA, sendo mais um 6rgéo fundiario brasileiro, era responséavel por administrar
cadastros especificos, mas seguia seu curso institucional sem grandes movimentacfes para a

integracéo de todas as informag6es sobre terras do pais.

57 A saber, disserta-se sobre a Teoria da Lideranca e da Complexidade - TLC, a qual apresenta a lideranca
sob uma nova perspectiva diante da natureza complexa das interacdes dentro das organizacées. E
uma teoria que considera que as organizacfes, que passam por processos de mudancas e inovagdes
constantes, possuem muita complexidade de interagdes e que, por estarem em ambientes ou contextos
especificos, suas liderangas devem exercer seu papel em redes, sem desprezar 0S processos
complexos de interagcdo e adotando uma lideranga adaptativa e ndo linear. Assim, a TLC se mostra
como alternativa aos modelos de mudancga tradicionais, os quais eram baseados em modelos
burocraticos, pré-estabelecidos, simplistas, com pressupostos de previsibilidade, e que, atualmente,
tem se mostrado ineficazes nesses processos de mudanca dessas organizacdes (Bilney e Pillay
(2015)). Um destaque sobre o papel da lideranca consiste, portanto, em “facilitar e permitir a adaptacao
e proteger a organizacdo das forcas que procuram manté-los dentro dos processos e regulamentos
burocraticos existentes”. No mesmo sentido, cabe a lideranga entender “a estrutura informal e a
dinAmica da organizacao e trabalhar em harmonia com elas para alcangar objetivos” (Bilney e Pillay
(2015)).
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O que se observou é que esta conducdo desarticulada contribuiu para a existéncia de
incoeréncias nos cadastros e informacdes sobre terras, sendo comum ocorrer sobreposicoes de
competéncias administrativas sobre uma mesma éarea de terra, a exemplo das sobreposicfes
entre Unido, Estados e Municipios, ou, entre as entidades pertencentes a mesma esfera
executiva, a exemplo das sobreposi¢des de competéncias entre érgaos fundiarios e ambientais.

Exemplo disso era a frequente desarticulacdo entre as politicas da autarquia e as politicas
ambientais no ambito do préprio governo federal, especificamente quanto aos licenciamentos
ambientais para a criacdo de projetos de assentamento.

No mesmo sentido, foi problemético o dialogo junto a Secretaria da Receita Federal a
respeito da implantacao do Cadastro Nacional de Iméveis Rurais — CNIR, que tinha como objetivo
realizar a integracado de informag6es cadastrais, fundiarias e tributarias. Nesse contexto, mais de
seis anos durante a década de 2000 foram dedicados a discutir definicdes técnicas acerca de
imovel rural e, ao final da década, esse cadastro ainda ndo havia sido implementado.

No que se refere as parcerias do INCRA junto a outras instituicdes, em grande medida
buscava-se resolver questfes isoladas quanto a aspectos juridicos, técnicos ou organizacionais,
e quase nunca enfrentavam os problemas estruturais do sistema de administracdo de terra
brasileiro.

Conforme informam os documentos oficiais - Relatérios de Gestdo 2003 a 2010 -, os
problemas eram agravados em razao da fragilidade das informacgdes topograficas, insuficiéncia
de informacgbBes georreferenciadas, equipamentos e tecnologia obsoletos, dependéncias de
instituicbes externas e caréncia de informagfes gerenciais.

Portanto, reconhece-se que a insuficiéncia do INCRA na gestéo das terras também é reflexo
da visdo limitada dos governos e respectivos gestores sobre 0s aspectos relevantes que integram
a boa administracao de terras, e isso prejudicou inclusive a implementacdo de uma governanca
fundiaria responsavel.

As prioridades em politicas publicas da autarquia sempre estiveram sujeitas ao jogo politico,
moldando-se de acordo com as ideologias de cada governo. Em alguns momentos priorizou-se
a reforma agraria — titulacdo coletiva — e em outros momentos, se deu énfase a regularizacao
fundiaria — titulagdo individual -, o que ndo é a situagéo ideal quando se trata de gestédo

responsavel de terras, pois em um cenario ideal, um 6érgdo de terra nacional deveria ter
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capacidade estatal para gerir de forma integrada, todas as informacdes relacionadas a terra do
seu pais.%8 *°

Como se sabe, durante toda a década de 2000, o INCRA esteve como braco executivo das
politicas do Ministério do Desenvolvimento Agrario, o qual estava voltado a cumprir a agenda
governamental orientada para inclusdo social no meio rural, dedicando-se especialmente a
implementacdo de politicas integradas a agenda da seguranca alimentar no Programa Fome
Zero, o que justificou os melhores desempenhos dessa instituicho nas acgdes sociais em
assentamentos da Reforma Agréria.

Contudo, pouca atengdo foi direcionada a resolver questdes estruturais relacionadas a
melhoria do sistema de administracdo de terra brasileiro, o que fez com que o INCRA continuasse

a promover incoeréncias cadastrais, registrais e organizacionais.

3.2 Inferéncias

Neste capitulo, inicialmente foi apresentado a evolucdo do direito a terra no Brasil sob a 6tica dos
aspectos juridicos, em que foi identificado um desenvolvimento do entendimento acerca de suas
definicdes, fundamentos e caracteristicas, viabilizado por diversas normas que aparentemente
implementavam atualizagbes acerca das questdes de acesso a terra. Notadamente, esses
avancos guanto a aspectos juridicos, por mais evidentes que sejam, nem sempre observavam as
diferentes realidades vivenciadas em um pais com uma extensa area territorial e com uma
expressiva diversidade social. Isso fez com que o exercicio dos direitos sobre a terra fosse
extremamente desigual, por meio de um processo discriminatdrio entre alguns que detinham os
instrumentos para impor seus interesses e varios que ndo detinham os instrumentos para
assegurar os seus interesses.

Observou-se importantes avancos e solu¢cdes normativas com o intuito de atribuir mais
segurangca aos processos que se ocupavam das informacBes sobre direito a terra,
especificamente os processos de registros imobiliarios. Mas ainda assim é importante destacar
que por serem esses processos extremamente técnicos, era fundamental que o individuo fosse

acompanhado de um especialista na area juridica, para que os seus direitos fossem efetivados.

58 Como foi verificado, desde a década de 90 gue o INCRA priorizava a politica de reforma agréria, deixando
a regularizagdo fundiaria em segundo plano. De acordo com o Plano Plurianual 2008 — 2011, (p.70),
“de janeiro de 2003 a dezembro de 2006, foram assentadas 381,4 mil familias”.

59 |nstituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. 2008. Relatério de Gestao do INCRA 2008.
https://antigo.incra.gov.br/media/docs/relatorio-gestao/incra-2008.pdf
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Na otica dos aspectos técnicos, verificou-se que mesmo ocorrendo grandes avangos, como
a conhecida lei do georreferenciamento — Lei 10.267/2001 -, na prética, até 2012, houve pouca
integracdo e interoperabilidade das diversas informacdes e cadastros de terra, o que de certa
forma impactou na eficiéncia das politicas publicas fundiarias, das politicas publicas transversais
e a seguranca juridica do direito a terra.

A problemética quanto aos aspectos técnicos e organizacionais foi evidenciada nos
Relatérios de Gestdo do INCRA apds 2003, pois recorrentemente relatava-se a respeito da
insuficiéncia de técnicos para atender as demandas, insuficiéncia das informacdes topograficas,
insuficiéncia de informacbes georreferenciadas, inadequacbes de sistemas informatizados,
divergéncias de entendimentos entre instituicdes interessadas quanto a conceitos relevantes
como o conceito de imdvel rural, divergéncias entre o cadastro e registro de terra, variedade de
cadastros com pouca integracdo ou interoperabilidade, equipamentos e tecnologia obsoletos,
dependéncia de instituicbes externas, caréncia de informac8es gerenciais, insuficiéncia de
transparéncia, sobreposi¢cdo de competéncias e desgaste da imagem institucional por questdes
associadas a corrupcao.

Além dessas questdes, nota-se que o direcionamento estratégico da politica de terra sempre
esteve fortemente condicionado a grupos politicos e suas ideologias, pois em diversos momentos
a prioridade das ac8es da politica atendiam a pautas especificas, por vezes apenas a reforma
agraria, por vezes a questdo fundiaria, ndo apresentando uma solugcdo holistica para os
problemas da terra no Brasil.

Portanto, infere-se desta andlise que, apesar dos aprimoramentos implementados ao longo
dos anos em questdo - 1960 a 2012 -, claramente era problematica a interagéo entre os aspectos
juridicos, técnicos e organizacionais, o que explica a fragilidade do sistema de administracéo de
terra durante esse periodo.

N&o obstante tais caracteristicas, merece destaque as iniciativas apos a agenda politica de
2003, que visavam integrar as politicas de terra a outras politicas transversais, o que aproximou
ainda mais as ideias defendidas no ambiente nacional ao didlogo global sobre o direito a terra,
ampliando a perspectiva sobre esse direito como fundamental para a dignidade humana, o que
também assegurou a pré-existéncia de principios de governanga similares aos defendidos no
diploma VGGT.
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CAPITULO IV — O CASO DO PROGRAMA TERRA LEGAL AMAZONIA: 2009 A 2018

O Programa Terra Legal Amazonia surgiu na agenda publica em 2009, durante o governo do
Presidente Luiz Inécio Lula da Silva por meio da Lei n.° 11.952, num contexto em que crescia as
pressdes por politicas publicas que respondessem aos problemas sociais, econdmicos e
ambientais vivenciados pelas comunidades amazonicas.

Durante a cerimbnia de lancamento dessa politica publica, no dia 19 de junho de 2009 no

municipio de Alta Floresta no Estado do Mato Grosso, afirmou o entdo Presidente:

"Eu posso dizer que as ONGs nao estéo dizendo a verdade quando dizem que a
MP (458) incentiva a grilagem de terra no Brasil. O que nés queremos fazer é
exatamente garantir que as pessoas tenham titulo da terra, para ver se a gente
acaba com a violéncia neste pais. E isso que nos queremos fazer” (Gazeta do
Povo, 2009).

A saber, desde o final da década de 80, os processos de regularizacao fundiaria se
acumulavam nos escritorios regionais do INCRA, o que gerava insatisfacdo de grupos ligados a
ocupantes de terra. Por outro lado, o governo era pressionado tanto no cenario politico global,
guanto no cenario nacional por grupos politicos e organizacdes da sociedade civil, que
pressionavam pela reducdo do desmatamento na regido da Amazonia Legal - Figura 4.1.%°

Até o ano de 2009, grande parte das terras publicas pertencentes ao governo federal - cerca
de 57 milhdes de hectares - ndo estavam destinadas a nenhuma finalidade. Foi neste contexto
que a Lei n® 11.952/2009 delegou do INCRA para o MDA a competéncia para destinar e
regularizar tais terras.

A dimensdo da competéncia atribuida ao MDA pode ser visualizada na Figura 4.2, a qual
apresenta o mapa das terras publicas federais na Amazbnia Legal, mostrando as areas que ja
tinham sido destinadas antes de 2009, bem como as areas a serem destinadas pelo Programa

Terra Legal ap6s 2009.

60 pe acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2020) a Amazodnia Legal abrange uma
area de 5.217.423 kmz2 e corresponde a 61% do territério brasileiro, sendo formada pelos Estados do
Acre, Amapéa, Amazonas, Para, Ronddnia, Roraima, Tocantins e Mato Grosso e parte do Estado do
Maranhdo, localizado ao oeste do Meridiano 44°.
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Figura 4.2 Terras publicas federais destinadas e ndo destinadas a Amazénia Legal em 2009.
Fonte: Relatério Técnico SERFAL/Sead (2018).

O processo de agendamento da Lei n® 11.952 de 2009 foi marcado por fortes disputas, néo

somente envolvendo diferentes setores da sociedade, mas também grupos de interesses dentro
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do proprio governo, representados nas figuras do entdo Ministro de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, Mangabeira Unger, que defendia a criagdo de uma nova agéncia
executiva, fora do INCRA, e que fosse capaz de coordenar o processo de regularizacao fundiaria
na regido da Amazoénia Legal, evidenciando a inoperéncia da autarquia nas politicas fundiarias e,
por outro lado, o entdo Ministro do Desenvolvimento Agrario - MDA, Guilherme Cassel, que se
posicionava de forma contraria a proposta, defendendo a permanéncia da pauta sob competéncia
do INCRA. Tal embate terminou com o Presidente Luis Inacio Lula da Silva optando por uma
estrutura hibrida, onde a coordenacado estratégica da politica foi delegada ao MDA, mas a
execucao da politica permaneceria com o Incra (Valor Econémico (2009)).51 6263

Assim sendo, em 2009, a politica fundiaria passou a ter um novo arranjo institucional que se
materializou no Programa Terra Legal Amaz6nia, o qual agrupava funcionarios publicos oriundos
da antiga autarquia, o INCRA, e funcionarios oriundos do novo ministério, o MDA.

Além desse novo arranjo institucional, o Terra Legal surgiu em carater extraordinario, com
prazo determinado de vigéncia de cinco anos, renovaveis até igual periodo, pressionando os
respectivos gestores, que deveriam se esforcar para cumprirem o0s objetivos da politica
considerando um intervalo de tempo relativamente curto e ambicioso (Lei n° 11.952 (2009)).

Dessa forma, a nova politica exigia celeridade da agéo Estatal sobre o caos fundiario
instalado na Amazobnia Legal, tanto para fins de ordenamento territorial e regularizacao fundiaria,
guanto para fins de inibir o avan¢o do desmatamento e os conflitos agrarios, os quais vinham

sendo motivos de denuincias no ambito nacional e internacional.

4.1. Aspectos Juridicos

Sobre a Lei 11.952/2009, esta deveria ser instrumento para beneficiar principalmente as
pequenas e médias ocupacdes rurais e 0s municipios incidentes em terras publicas federais, bem
como funcionar como um subsidio capaz de facilitar a fiscalizagdo ambiental a identificar os

infratores.

6lver matéria  “Governo langa  programa contra caos fundiario na  Amazbnia”.
https://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Meio-Ambiente/Governo-lanca-programa-contra-caos-
fundiario-na-Amazonia/3/14803

62Senado Federal. 2008. Cresce divergéncia sobre criacdo de agéncia de regularizagdo fundiaria
http://www?2.senado.leq.br/bdsf/handle/id/489747

83valor Econémico. 2009. Ministros travam disputa sobre regularizacdo de terras
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/447646/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y
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A época, de acordo com a referida lei, a regularizacdo do imoével se daria de forma gratuita
em area continua de até 1 maédulo fiscal (MF) 4, que corresponderia em média 100 hectares. Nas
areas entre 1 e 4 modulos fiscais, média de 400 hectares, se cobraria o valor minimo simbélico.
Nas areas acima de 4 mdédulos fiscais e até 1.500 hectares, o valor seria calculado com base no
mercado de terras.

Entre os requisitos formais impostos aos posseiros para fazer jus a regularizacao fundiaria,
exigia-se ter posse de terra ndo superior a 1.500 hectares; ser brasileiro nato ou naturalizado;
nao ser proprietario de imével rural em qualquer parte do territério nacional; praticar cultura efetiva
na area em regularizacdo; ocupar e explorar a area de forma direta, mansa e pacifica, por si ou
por seus antecessores, em data anterior 01 de dezembro de 2004; nao ter sido beneficiado por
programa de reforma agraria ou de regularizacao fundiaria de area rural, ressalvadas as situacoées
admitidas pelo MDA; ndo exercer cargo ou emprego em 06rgaos publicos de gestdo de terras
federais e estaduais. Por fim, conforme a Lei n.° 11.952, os posseiros deveriam recuperar as
areas degradadas, que pelo Cédigo Florestal, na regido amazénica deveria corresponder a 80%
da area do imovel.

Além desses posseiros, seriam beneficiados com esta medida politica as pessoas que ja
possuiam titulos expedidos pelo Incra antes de 2009, mas que estavam pendentes de andlise de
clausulas resolutivas. ®°

As prefeituras municipais também seriam beneficiadas naquele processo, uma vez que seria
possivel transferir para os municipios o dominio de terras publicas federais consolidadas ou de
expansao urbana com &reas inferiores a 1.500 hectares, onde estivessem situados bairros, vilas
ou distritos urbanos. Assim, a Lei n.° 11.952 trouxe dispositivos que tratavam dos procedimentos
para a doacao das areas da Unido as prefeituras (pré-titulacao).

A prefeitura entraria com o requerimento de regularizacao fundiaria, seja para areas urbanas
consolidadas (jA ocupadas) ou para expansao urbana. A primeira, referindo-se as areas com

sistema viario implantado, com vias de circulagdo pavimentadas ou ndo, e com a existéncia de

64“Modulo fiscal € uma unidade de medida, em hectares, instituida pela Lei n°® 6.746, de 10 de dezembro

de 1979. E fixado pelo INCRA para cada municipio levando-se em conta: (a) o tipo de exploracio
predominante no municipio (hortifrutigranjeira, cultura permanente, cultura temporéaria, pecuaria ou
florestal); (b) a renda obtida no tipo de exploracdo predominante; (c) outras exploracdes existentes no
municipio que, embora ndo predominantes, sejam expressivas em func¢éo da renda ou da area utilizada;
(d) o conceito de propriedade familiar. A dimensao de um modulo fiscal varia de acordo com o municipio
onde esta localizada a propriedade. O valor do médulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares”.
https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal

85 As clausulas resolutivas sio as condicdes estabelecidas no titulo de terra e que, uma vez cumpridas,
permitem que a propriedade da area regularizada seja definitivamente do ocupante. As clausulas
resolutivas mais comuns nos titulos antigos sdo: Pagamento, proibicdo de venda por dez anos, respeito
a legislagdo ambiental, manutencéo da exploracéo da area.
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instalagdes ou edificagbes residenciais, comerciais, de servigos, industriais ou institucionais, bem
como equipamentos publicos urbanos e comunitarios. A segunda referindo-se as areas
desocupadas, contiguas ou ndo, gue o municipio desejasse obter para o crescimento da cidade,
desde que a area constasse no Plano Diretor Municipal. Esse procedimento de transferéncia das
terras ocorreria em parceria com o Ministério das Cidades, a Secretaria do Patrim6nio da Uniao
(SPU) e o Conselho de Defesa Nacional (CDN), a partir do georreferenciamento dessas areas.

Em sintese, de acordo com a Lei n.° 11.952/2009 era necessario:

- a identificacdo das terras, etapa que incluia o levantamento das glebas publicas federais
arrecadadas em cada regido. Esse trabalho seria executado nos arquivos das unidades regionais
do Incra pelos setores de cartografia. Em seguida, seria feita a verificacdo dos registros dessas
areas junto aos Cartérios de Registro de Imoveis;

- 0 georreferenciamento, que consistia no trabalho de medi¢édo dos imdveis rurais e urbanos,
a descricdo de suas caracteristicas, limites e confrontacdes, a identificacdo dos ocupantes e as
caracteristicas das ocupag0des rurais e, se necessario, medir também areas que ja tinham sido
objeto de destinacdo em épocas passadas, por forca da legislacéo de registro de iméveis vigente;
66

- 0 cadastramento dos posseiros, que consistia em uma etapa realizada em campo ou nos
escritorios regionais, por agentes publicos;

- a consulta de interesse das terras a outros 6rgaos de terra, uma vez que outras instituicdes
publicas também eram detentoras de terras, ndo podendo haver sobreposi¢des. No caso da
transferéncia de terras para municipios o processo se dava de forma indireta, com a participacao
do Ministério das Cidades. Para os estados, a transferéncia era feita de forma direta, pois estaria
condicionada a autorizagdo do Congresso Nacional, ocorrendo depois de cumpridas as
determinacgfes especificadas em lei. Para 6rgaos publicos federais, as transferéncias ocorreriam
apos o georreferenciamento, por meio de Ato Administrativo;

- a verificacdo de clausulas resolutivas, que consistia na andlise da documentacédo de areas
que ja tinham sido titulados anteriormente a 2009, ano da medida. O objetivo era identificar se os
detentores dos documentos cumpriram as obrigacdes previstas em lei, ou se a area deveria ser
revertida novamente ao patrimdnio publico por descumprimento das clausulas pactuadas;

- a titulacdo, que seria o processo de andlise e emisséo dos titulos de dominio dos imoveis.
Essa etapa sO poderia ocorrer apés a juncdo do georreferenciamento, do requerimento e dos

documentos que atendessem a todos os critérios formais. No caso de areas localizadas em faixa

86 Conforme Lei n° 10.267, de 28 de agosto de 2001, que altera a Lei n° 6015, de 31 de dezembro de 1973.
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de fronteira seria ainda necessario o assentimento prévio do Conselho de Defesa Nacional (CDN)
conforme Portaria MDA n° 24 de 30 de abril de 2010;

- a analise de clausulas resolutivas para obtengé&o do titulo definitivo no caso dos beneficiarios
titulados apds 2009, a qual trazia condicionantes que exigiam o aproveitamento racional da area,
0 cumprimento da legislagdo ambiental e trabalhista, bem como ao atendimento dos prazos e
condi¢cdes de pagamento dos titulos.

Assim sendo, a Figura 4.3 explica a cadeia de processos relativa ao Programa Terra Legal:

1. Georreferenciamento 3. Registro
Define o objeto a ser destinado Define a finalidade Formaliza o
Compreende a contratagio de mais adequada direito adquirido
empresas, gestao de contratos e para a terra

fiscalizacio

Cléusulas
TN consuta
Interesse
Organizacdo m

de Acervo Georreferenciamento Repacee Registro

Identifica as dreas Ocupagbes Anélise de Orgio Federal
pblicas a Destinagio ou Estadual

georreferenciar
Area Urbana Titulagao
Liberagéo de
Titulo (Port. 80)
Certificagdo

Figura 4.3 Cadeia de processos do Programa Terra Legal.
Fonte: Fichas do Programa Terra Legal, 2015.

Durante uma década, o Terra Legal se consolidou por meio dos seguintes instrumentos
normativos: ¢’

Leis:

Lei 11.952/2009; 58 6°

67 0s normativos apresentados tem foco nas terras situadas em areas da Uni&o no ambito da Amazonia
Legal.

88 A Lei 11.952 de 2009 dispunha sobre regularizacéo fundiaria em terras da Unido, ambito da Amazonia
Legal, alterando a Leis n.° 8.666/1993 e 6.015/1973;

69 Concomitante a aprovacao da Lei 11.952/2009, o Ministério Publico Federal (MPF) entrou com a Acao
Direta de Inconstitucionalidade, ADIN 4.269/2009, alegando que o normativo falhou nos assuntos que
tratavam sobre: regularizagédo em territorios quilombolas; dispensa de vistoria obrigatéria para iméveis
abaixo de 4 mddulos fiscais; recuperacdo de areas degradadas posterior & titulacdo; hipétese de
retomada da area por desmatamento em area de preservacédo permanente (APP) e Reserva Legal
(RL); diferencas nos prazos de alienacdo dos imdveis regularizados. (Brito & Barreto, 2011).
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Lei 13.465/2017; ©

Outras Leis Associadas a Politica do Terra Legal:

Lei 8.666 de 21 de junho de 1993 — Lei das Licitacoes;

Lei 10.520 de 17 de julho de 2002 — Institui a Modalidade de Licitagdo por Pregéo Eletrénico;

Lei 7.418 de 16 de dezembro de 1985 — Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT/Vale
Transporte);

Lei 9.527 de 10 de dezembro de 1997 — Auxilio Alimentacao;

Lei 10.267 de 28 de agosto de 2001 — Cadastro de Imdveis Rurais e Georreferenciamento.

Decretos:

Decreto s/n, de 27 de abril de 2009; ™

Decreto n° 6.992/2009; 2

Decreto n° 7.341/2010; ™

Decreto n° 8.273/2014; ™

Decreto n°® 9.309/2018; ™

Decreto n°® 9.667/2019; "¢

Outros Decretos associados a Politica do Terra Legal

Decreto 5.450/2005 — Pregéo eletrdnico;

Decreto 7.892/2013 — Regulamenta o IRP e Ata de Registro de Precos;

Decreto 95.247/1987 — Regulamenta o Vale Transporte;

Decreto 3.887/2001 — Regulamenta o Auxilio Alimentacao;

Decreto 4.449/2002 — Regulamenta a Lei 10.267/2001.

Portarias:

0 A Lei 13.465 de 2017 dispunha sobre regularizagcao fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacdo de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria, e sobre a regularizagao fundiaria no ambito
da Amazobnia Legal, alterando inclusive a Lei n.° 11.952/2009.

1 Decreto s/n, de 27 de abril de 2009, que criou 0 Grupo Executivo Intergovernamental (GEI), composto
por Orgéos Publicos e Sociedade Civil, que tinham a funcéo de deliberar sobre as a¢des do Programa;

2 Decreto n° 6.992 de 28 de outubro de 2009, que regulamentou a Lei n°® 11.952, dispondo sobre a
regularizacao fundiaria das &reas rurais situadas em terras da Uni&o;

3 Decreto n° 7.341, de 22 de outubro de 2010, que regulamentou a Lei no 11.952, para dispor sobre a
regularizacao fundiaria das areas urbanas;

4 Decreto n° 8.273/2014, que renovou por mais 3 anos o prazo de vigéncia do Programa Terra Legal,
conforme previsto no Art. n.° 33 da Lei 11.952 de 2009;

> Decreto n° 9.309/2018, gue regulamentou a Lei 11.952/2009 e a Lei 13.465/2016, ampliando sua
abrangéncia para todo o territério nacional, retirando o Terra Legal da condicdo de politica
extraordinaria. Além disso, formalizou procedimentos para a Camara Técnica de Destinagdo de Terras;

6 Decreto n° 9.667/2019, transfere as competéncias até entdo atribuidas a Secretaria Especial de
Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento, encerrando a estrutura organizacional do Programa Terra Legal.
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7

Portaria MDA n° 37/2009; 77

Portaria MDA n° 23/2010; "®

Portaria MDA n° 24/2010; ™

Portaria MDA n° 80/2010; 8°

Portaria Serfal n° 1/2010; 8

Portaria Interministerial MPOG/MDA n° 596/ 2011; 82
Portaria MDA n° 52/2012; 8

Portaria Serfal n® 1/2012; 84

Portaria MDA n° 327/2015; &

Portaria Conjunta SEAD/INCRA n° 01/2017; 8
Portaria SEAD n°205/2018; &’

Portaria n° 645/2018; &

Portaria MDA n° 37 de 18 de junho de 2009, que estabelecia as condi¢bes e procedimentos para o
cadastro das ocupacdes a serem regularizadas;

8 portaria MDA n° 23 de 3 de abril de 2010, que orientava sobre os procedimentos para a regularizacéo

fundiaria;

¥ Portaria MDA n° 24 de 30 de abril de 2010, que orientava sobre os procedimentos para a regularizacdo

80

81

82

83

84

85

86

87

de assentimento prévio junto ao Conselho de Defesa Nacional (CDN), para regularizacdo fundiaria de
ocupacdes urbanas e rurais localizadas na faixa de fronteira na Amazonia Legal;

Portaria MDA n° 80/2010, que estabelecia os procedimentos para analise e conclusao dos processos
administrativos relativos a titulos e precarios emitidos pelo Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma
Agraria (Incra) até 10 de fevereiro de 2009;

Portaria Serfal n°® 1 de 19 de maio de 2010, que fixava os procedimentos para definicdo de valor,
encargos financeiros e formas de pagamento dos iméveis a serem alienados de forma onerosa;
Portaria Interministerial MPOG/MDA n° 596 de 22 de dezembro de 2011, que delega ao MDA
competéncia para emissdo de Concessédo de Direito Real de Uso (CDRU) de imdveis rurais nao
passiveis de titulagao;

Portaria MDA n° 52/2012, que orientava sobre procedimentos administrativos para solicitacdo de
assentimento prévio ao Conselho de Defesa Nacional (CDN), para regularizagdo fundiaria de ocupacdes
rurais e urbanas localizadas na faixa de fronteira;

Portaria Serfal n°® 1 de 21 de agosto de 2012, que orientava sobre o procedimento para regularizacéo
fundiaria de ocupac®es incidentes em terras publicas federais, situadas em areas urbanas na Amazénia
Legal, previstas no art. 3° da Lei n® 11.952/200;

Portaria MDA n° 327/2015, a qual orientava sobre procedimentos de reversdo de imdveis rurais
localizados na Amazénia Legal.

Portaria Conjunta SEAD/INCRA n° 01/2017, que dispunha sobre procedimentos a serem adotados no
Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR, em relagao aos imdveis rurais cuja situacéo juridica fosse
posse por simples ocupacao, localizados em glebas publicas federais na Amazénia Legal.

Portaria SEAD n°205/2018, que visava estabelecer procedimentos para emissdo da Certiddo de
Reconhecimento de Ocupacédo — CRO;

8 portaria n° 645/2018, que estabelecia procedimentos para a regularizacéo fundiaria em terras incidentes

na Amazonia Legal em substituicdo a Portaria MDA n.° 23 de 2009.
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Instrug6es Normativas e Manuais:

Instrucdo Normativa N° 02 MPOG de 30 de abril de 2008 e Portaria Normativa N° 07 de 09
de margo de 2011;

Instrucdo Normativa N° 03 MPOG de 15 de outubro de 2009 — Art. 7° § 3° - CBO — Cdédigo
Brasileiro de Ocupacoes;

Norma Técnica para Georreferenciamento de Iméveis Rurais — 32 Edic¢ao;

Manual Técnico de Posicionamento — 12 Edicéo.

Manual Técnico de Limites e Confronta¢des — 12 Edi¢ao

Instrugdo Normativa/INCRA/N° 77/2013;

Norma de Execucdo/INCRA/NC 107/2013;

Manual para Gestéo da Certificacdo de Iméveis Rurais.

Além desses instrumentos regulatérios, outras medidas se fizeram importantes
principalmente para viabilizar a eficiéncia dos processos fundiarios, a exemplo do Parecer
Conjur/MDA n° 861/2014, instituido com o objetivo de reduzir custos e agilizar a emissao de titulos
de iméveis com até quatro médulos fiscais onde ndo houvesse conflito identificado. De acordo
com esse documento, ndo era obrigatdria a emissdo de andlise juridica individualizada de
processos idénticos. A publicacdo desse parecer geral proporcionou maior agilidade na
tramitacdo dos processos. Tal medida tornou possivel que grande parte dos processos de
titulacdo ocorresse nos escritorios regionais, sem necessidade de encaminhamento a sede do
Programa em Brasilia, diminuindo, portanto, o tempo de analise.

No mesmo sentido, outros instrumentos juridicos cobraram conformidade, melhoria dos
controles internos e gestao de riscos, a exemplo dos Acérddos do Tribunal de Contas da Unido
(Acoérdéo 1587 (2016), Acordéao 1320 (2017), Acordao 557 (2018), Acorddo 1322 (2018)).

A esse respeito, no Relatério de Gestdo da Secretaria de Agricultura Familiar e
Desenvolvimento Agrario (2017), nota-se um comprometimento por parte dos gestores para
resolucéo de tais recomendagfes. Dentre as iniciativas identificadas, menciona-se a evolucao de
sistemas informatizados, a busca por agilidade, seguranca e transparéncia no processo de
titulagdo, ampliacdo de parcerias com Orgdos de assisténcia técnica e extensdo rural,
universidades e demais institutos de terras. Tais medidas tinham como objetivo melhorar o
direcionamento da politica, oferecendo mais transparéncia publica, seguranca juridica nos
procedimentos e eficiéncia no tramite dos processos.

Portanto, observando a trajetéria juridica no contexto dessa politica, de algum modo buscou-
se destravar a burocracia nos tramites processuais, uma vez que o fluxo do processo de

regularizacdo fundiéria era quase sempre engessado, dependendo de aprovacdes e decisdes de
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outras instancias externas ao Programa. Além disso, um dos objetivos dessas medidas era que
o detalhamento normativo se aproximasse da realidade amazonica e conferisse maior celeridade
ao rito e ao arranjo institucional.

Ainda sobre tais alteracdes normativas, buscava-se amenizar os requisitos da lei original,
ampliando a &rea - requisito espacial - e 0 prazo - requisito temporal - exigidos para se obter a
regularizacdo fundiaria, assim como, excluindo requisitos impeditivos, o que ocasionou diversas
polémicas acerca do desvirtuamento da politica publica. Primeiro, porque apesar de ter surgido
para realizar a regularizacdo fundiaria de pequenas e médias extensdes de terra por meio de
dispensa de licitacdo, passou com o tempo a incluir nesta modalidade a possibilidade de
regularizacdo de grandes extensbes de terras, 0 que possivelmente viria a beneficiar os
latifundiarios. Segundo, porque a constante ampliacdo dos prazos para requerer a regularizagao
fundiaria estimula a recorrente ocupacao de terras publicas, ja que existe a expectativa de que a
ocupacao irregular venha a ser regularizada em futuro proximo. Isso teria como consequéncia
direta a abertura de areas para novas ocupacdes, estimulando o desmatamento.

Também néo faltaram criticas de ambientalistas sobre a forma de pagamento das terras. O
argumento nesse sentido era de que a MP n° 458 convertida em Lei n® 11.952 poderia resolver
um problema imediato de regularizagdo fundiaria, mas teria efeito contrario, uma vez que a
possibilidade de ndo pagamento pela posse ou pagamento simbdlico criaria estimulos para novas
invasdes de terras e devastacao futura (Peixoto (2009)).

Contudo, mesmo com as referidas criticas, considera-se que a formalizacdo da Lei
11.952/2009 representou o reconhecimento do Estado Brasileiro sobre as necessidades dos
povos da regido amazobnica, determinando a identificagdo e cadastramento dos ocupantes,
demarcacéao de suas terras e posterior regularizacao fundiaria, objetivando a garantia dos direitos
legitimos de posse, inaugurando o atual debate acerca da governanca de terras no Brasil, pois
apresenta diversos dispositivos que se aproximam daquilo que, no futuro préximo, seria disposto
por meio de diretrizes globais.

Destaca-se também que a Lei n® 11.952/2009 representou parte do compromisso que o
Governo Brasileiro assumiu na agenda politica iniciada em 2003, sendo um dos esfor¢cos
empreendidos para alinhar as politicas nacionais ao didlogo internacional sobre a seguranga

alimentar e o direito a terra.

4.1.1. Principais aprimoramentos no marco legal

Diante dos desafios apresentados ao longo dos anos de vigéncia do Programa Terra Legal, foram

realizadas mudancgas na legislacdo como forma de adequar a politica & realidade e dindmica da
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regido amazobnica, pois apesar de a Lei 11.952/2009 ter sido inovadora em muitos sentidos
enquanto politica de terra, ela considerou o conhecimento disponivel a época sobre a realidade
fundiaria na respectiva regiao.

Ao longo dos anos, conforme foram sendo apresentados os desafios para a execucao da
politica puablica, novos entendimentos foram se consolidando sobre a realidade e dindmica
regional, bem como sobre caracteristicas especificas relativas aos beneficiarios da politica.

Destacadamente, dentre os dispositivos presentes no marco legal que se mostraram
obstaculos para efetividade da politica junto aos ocupantes de terra, vale mencionar as exigéncias
quanto a comprovacao de cultura efetiva, formas de pagamento, certificacdo do imoével e
condicionantes para o registro.

Nesse sentido, a gestdo estratégica do Terra Legal passou a empreender esfor¢os no sentido
de aprimorar o marco legal vigente, 0s quais se materializaram na Lei n.° 13.465 de 2017. Nesse
instrumento juridico, foram incorporados importantes inovacdes no procedimento de
regularizacdo fundiéria, a exemplo da mudanca de paradigma quanto ao conceito de cultura
efetiva, que passou a considerar usos mais sustentadveis como extrativismo, turismo rural,
servicos ambientais, diferenciando-se do conceito anterior, restrito a pecuaria e agricultura.

Outro ponto de destaque foi o Decreto n.° 9.309 de 2018, que criou a Certiddo de
Reconhecimento de Ocupacéo - CRO, que consistiu num reconhecimento prévio do direito de
posse para o beneficidrio do Programa, visando agilizar a sua inser¢do na atividade econémica
produtiva do pais. Por meio desse instrumento, o ocupante de terra teria a possibilidade de
conseguir acessos a outras politicas publicas, a exemplo de crédito rural.

Dentre os requisitos para fazer jus a CRO, o beneficidrio deveria ter um processo de
regularizacdo fundiaria formalizado junto ao Terra Legal; ter a respectiva ocupacao
georreferenciada e cadastrada no Sistema de Gestdo Fundiaria - SIGEF; ter ocupado ou
explorado a terra anteriormente a 2008; nao ter indicios de fracionamento fraudulento da unidade
econbmica de exploracdo da ocupacdo, o que era verificado por meio de sensoriamento remoto;
nao ter embargos ambientais ou infracdo ambiental em nivel federal; ndo constar no cadastro de
empregadores que tenham submetido trabalhadores a condicdo analoga a de escravo do
Ministério do Trabalho e emprego.

Além desses requisitos, ficavam impedidos de receberem a CRO 0s ocupantes de terras
publicas em é&reas reservadas a administracdo militar federal e outras finalidades de utilidade
publica; em areas tradicionalmente ocupadas por populacao indigena, tradicional ou quilombola;

em unidades de conservacao incompativeis com a regularizagdo fundiaria nos termos da Lei n.°
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11.952/2009; em areas de acessfes e benfeitorias federais; e em area de interesse publico ou

social.
4.2. Aspectos Organizacionais

Ancorado na agenda governamental iniciada em 2003, durante o governo do Presidente Lula, o
Programa Terra Legal foi pensado como uma inovagéo em politica publica fundiéria, exigindo um
Novo arranjo quanto a sua estrutura organizacional, que fosse inclusive desvinculada do formato

tradicional da antiga autarquia, o INCRA.

4.2.1. Estrutura Organizacional

A saber, durante o periodo de elabora¢ao da norma, ocorreram disputas internas no governo que,
por um lado, defendiam a criagdo de uma nova agéncia executiva, fora do Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) e, por outro lado, um grupo que defendia a permanéncia
daquela nova politica dentro da estrutura do INCRA (MDA (Carta Maior (2009)). &°

Considerando esse contexto, o Presidente da Republica optou por uma estrutura
organizacional hibrida, onde a coordenacdo estratégica ficou delegada ao MDA, mas a execucao
da politica permaneceu no Incra (Carta Maior (2009)).

Assim sendo, a época, vinculado ao MDA funcionavam a Secretaria Extraordinaria de
Regularizacdo Fundiaria da Amazbnia Legal - SERFAL, o Departamento de Planejamento,
Monitoramento e Avaliacdo, a Coordenacdo Geral de Tecnologia da Informacgéo, além de nove
Coordenacgdes Regionais de Regularizacao Fundiaria (MDA (2014)).

J& na estrutura do INCRA funcionavam a Superintendéncia Nacional de Regularizacdo
Fundiaria na Amazbnia Legal — SRFA, a Coordenagédo Geral de Cadastro e Cartografia, a
Coordenacéo Geral Administrativa e a Coordenacdo Geral de Regularizagdo Fundiaria, sendo

gue cada uma dessas coordenacdes possuia suas respectivas divisdes. Além dessas divisbes, a

80 processo de agendamento foi marcado por fortes disputas internas, entre grupos do governo. De um
lado estava o Ministro de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, Mangabeira Unger, que
defendia a criagdo de uma nova agéncia executiva, fora do Instituto Nacional de Colonizagéo e Reforma
Agréria (Incra), e que fosse capaz de coordenar o processo de regularizac@o fundiéria na regido da
Amazébnia Legal. Do outro lado estava o Ministro do Desenvolvimento Agrario (MDA), Guilherme
Cassel, que se posicionava de forma contraria a proposta. Tal embate terminou com o Presidente Luis
Indcio Lula da Silva optando por uma estrutura hibrida, onde a coordenacéo estratégica ficasse
delegada ao MDA, mas a execucdo da politica permanecesse no Incra.” (Carta Maior, 2009). Disponivel
em: https://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Meio-Ambiente/Governo-lanca-programa-contra-caos-
fundiario-na-Amazonia/3/14803
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SRFA contava com nove divisbes regionais de regularizacdo fundiaria, responsaveis pelas
atividades operacionais (MDA (2014)).

Secretario Extraordinario de Regularizacio

Fundidria na Amazdnia Legal - SERFAL/MDA
(DAS - 101.6)

Chefe de Gahinete
Das - 102.4

DAL - 1.2

Departamentn de
Planejamenta,
Monftoraments & dvaliacho
DA% 101.5

Crardenacan Geral de

tecnclogha da Informacio
DAL 101.4

Chefe de Chefe de
Drieisin Divisio
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Coordenacio Coordenacio x a0 Caore = Coardenacao Coordenacan Coondenacio
Acre Amazonas aranha 3 g Pard Foraimea Ronddnia Tocanties
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Figura 4.4 Organograma do Programa Terra Legal, 2009.
Fonte: Relatério de Gestdo do INCRA, 2012.

Anteriormente a vigéncia do Terra Legal, os processos de regularizacdo fundiaria eram
tratados de forma descentralizada em cada Superintendéncia Regional (SR) do INCRA, de modo
que a aplicacdo dos recursos de cada unidade gestora (UG) dependia da decisédo do respectivo
superintendente regional, que nem sempre priorizava as agdes de regulariza¢éo fundiaria, o que
acabava comprometendo a padronizagéo das decisdes e 0 uso dos recursos disponiveis (MDA
(2014)).

Ao contrario desse formato, a politica de regularizag&o fundiaria na Amazonia Legal passou
a ter uma unidade gestora centralizada na Sede do Programa, em Brasilia, podendo alocar os
recursos para cada regido considerando as especificidades da politica em cada Estado. No
mesmo sentido, por meio de capacitacdes, reunides e mutirbes, um comando central promovia a
parametrizacao de metodologias e procedimentos com orientagao para resultados (MDA (2014)).

Vale recordar que, sobre o INCRA pesava a imagem de ser uma estrutura burocratica
tradicional e pouco eficiente quanto a politica publica de regularizacao fundiaria, especialmente
na regido amazonica. Portanto, o arranjo institucional proposto para o Terra Legal se apresentava

como uma alternativa supostamente capaz de resolver o caos fundiario existente naquela regiao.

141



Para isto, a politica publica seria contemplada com recursos or¢amentarios e financeiros,
recursos humanos, logisticos e tecnol6gicos, que se fizessem necessarios ao alcance dos
resultados, os quais estavam associados ao reconhecimento dos direitos legitimos de posse
(MDA (2014)).

No entanto, em 2016, o MDA passou por duas mudancas institucionais, a primeira por meio
da Medida Proviséria n°® 726, de 12 de maio de 2016, que alterou e revogou os dispositivos da
Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispunha sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, tendo como consequéncia a extingdo do MDA e transferéncia das
suas competéncias para o Ministério do Desenvolvimento Social - MDSA. A segunda, por meio
do Decreto n° 8.780, de 27 de maio de 2016, que transferiu as competéncias do MDA, que
estavam com o MDSA, para a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento
Agrario, vinculada a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Dentre as questbes mais relevantes no contexto dessas mudancas importa mencionar
aquelas impostas por meio da Medida Proviséria n® 759, de dezembro de 2016, quando o governo
transferiu em definitivo, do INCRA para a SEAD, as competéncias referentes a regularizacdo de
terras publicas federais na Amazdnia Legal, o que fez com que o Terra Legal passasse a ser uma
politica de carater permanente, alterando o Art. n.° 33 da Lei 11.952, de 2009.

Sobre tais mudancas, a Nota Técnica da SERFAL (2017) justificou a necessidade de
reestruturacdo da estrutura organizacional do Terra Legal, apontando problemas pontuais

associados a velha estrutura hibrida, a saber:

- Incongruéncia perante as premissas do direito administrativo, conforme
mencionado, com a imposi¢do de uma relacdo de submissdo de um ente da
esfera autarquica a um ente da administracao direta;

- duplicacdo de um conjunto significativo de processos de apoio, tais como gestao
de pessoas, or¢camento, gestdo da tecnologia da informacéo, ocasionando por
vezes ineficiéncia e complexidade desnecessaria;

- “crise na identidade” organizacional dos servidores do Programa Terra Legal
gue atuando em uma estrutura hibrida sdo obrigados a conviver com duas
culturas organizacionais distintas, e muitas das vezes contraditérias — por
exemplo, os servidores do Programa possuem duvidas ao se identificar, se como
INCRA ou SEAD;

- complexidade e alto custo de transacdo para gestdo da infraestrutura de
informacéo do Programa Terra Legal que precisa negociar e atender requisitos
de tecnologia de informacéo de duas instituicdes diferentes;

- dificuldades para conciliar metas e diretrizes inconsistentes na implementacao
de projetos e melhorias — exemplo da implementacéo do SEI (Sistema Eletrénico
de Informacao) que possui prioridades diferentes para INCRA e SEAD (SERFAL
(2017)).

BN

Apesar das criticas a estrutura hibrida do Terra Legal, tal caracteristica influenciou nas

decisbes dos gestores cotidianamente, pois estas eram diretamente e indiretamente impactadas
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pela sensacédo de pertencimento e ndo pertencimento a ambas as estruturas - Incra e MDA. Isso
€ o0 que se verifica nos Relatérios de Gestao dessas instituicdes apds 2012, o que de certo modo
promovia uma fuga dos ditames burocréticos de uma ou de outra instituicdo, toda vez que as
respectivas regras se tornavam um entrave ao andamento dos processos, portanto, favorecendo
a adeséo de uma gestao para resultados.

A respeito da nova configuracéo organizacional, o Terra Legal passou a ser coordenado por
meio da Subsecretaria de Regularizacdo Fundiaria da Amazodnia Legal (SERFAL), vinculada a
Secretaria de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario (SEAD), ligada a Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Por outro lado, as a¢des operacionais passaram a ser competéncia da
Diretoria de Regularizagdo Fundiéaria, a qual contava com trés coordenac¢des operacionais em
Brasilia e nove escritorios estaduais (um em cada estado da Amazonia Legal), onde estavam
vinculadas 12 divisdes regionais, sendo quatro destas pertencentes ao Estado do Para, conforme

demonstra a Figura 4.5:

Casa Civil da Presidencia da Republica

\ 4
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e
Desenvolvimento Agrario

Estrutura do Programa
!

Subsecretaria de Regularzacao
Fundiana na Amazonia Legal

oordenacdo Geral de

Cadastro e Cantografia

Figura 4.5 Organograma do Programa Terra Legal apds 2017.
Fonte: (SERFAL/GIZ (2016)).

4.2.2. Grupo Executivo Interministerial — GEI

Paralelamente ao desenho organizacional mencionado foi criado o Grupo Executivo
Intergovernamental (GEI), Decreto s/n, de 27 de abril de 2009, que tinha a funcdo de deliberar
sobre as agOes do Programa Terra Legal. Esse grupo consistia em uma estrutura de governanca

composta por 6rgaos publicos do Governo Federal associados a questao fundiaria, bem como
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representantes de todos os Governos Estaduais da Amazénia Legal, representantes da
sociedade civil interessados — ambientalistas e agricultores — e também o Ministério Publico
Federal.®°

Observando o papel atribuido ao GEI no contexto do Programa Terra Legal, percebe-se que
essa estrutura foi pensada como forma de garantir que nessa politica de terra fosse assegurado
um ambiente democratico, de consulta e participacdo, no intuito de garantir que os direitos
legitimos de posse fossem assegurados.

Dentre as fun¢des atinentes ao GEI, menciona-se:

| - aprovar diretrizes e estratégias para a acdo governamental relativa a

regularizacdo fundiaria na Amazobnia Legal; Il - estabelecer metas de
regularizacao fundiaria na Amazénia Legal e o cronograma para o seu
cumprimento; Il - promover as articulagdes necessarias, inclusive com

estados e municipios, para a eficaz implementagdo das a¢Ges de que trata
o inciso [; IV - coordenar a atuagéo dos 6rgéos e entidades envolvidos na
implementacao das a¢fes de regularizacéo fundiaria na Amazénia Legal;
V - acompanhar a execuc¢do das acdes e avaliar os seus resultados; e VI
- dirimir os conflitos de interesse entre os Ministérios ou érgédos publicos
federais que tenham como objeto areas ocupadas a serem regularizadas
na Amazonia Legal (Decreto s/n, de 27 de abril de 2009).

No ambito das coordenacdes estaduais, o Programa Terra Legal contava com outras
estruturas semelhantes ao GEI, denominadas Grupos Executivos Estaduais — GEEs e Grupos de
Acompanhamento e Controle Social — GACS, que se reuniam previamente ao GEI, como forma
de dialogar sobre as acfes implementadas e propor solu¢cdes (MDA (2014)).

Notadamente, essa estrutura de governanca diz muito sobre as caracteristicas do ambiente
democratico no governo brasileiro a época da criagcdo do Terra Legal, que teve mais forga durante
a permanéncia do Partido dos Trabalhadores (PT) no poder executivo (MDA (2014)).

Nota-se que, ao longo dos anos, as reunifes do GEI tornaram-se menos frequentes e, apds
2016, observa-se pouca referéncia ao GEI nos documentos oficiais. Mais tarde, este grupo veio
a ser extinto por meio do Decreto n, © 9.759/2019, que também excluiu todos os colegiados —

comissoes, conselhos, comités — da administragéo publica federal.

9% Dpecreto s/n, de 27 de abril de 2009. Cria o Grupo Executivo Intergovernamental (GEI) para a
Regularizacéo Fundiaria na Amazonia Legal e da outras providéncias.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Dnn/Dnn12015.htm

144


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Dnn/Dnn12015.htm

4.2.3. O Planejamento Plurianual no Terra Legal

O Planejamento Plurianual — PPA - é previsto no artigo n® 165 da Constituicdo Federal e foi
regulamentado pelo Decreto n°® 2.829, de 29 de outubro de 1998, o qual estabelece diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Publica de médio prazo, por um periodo de 4 anos. O objetivo
€ organizar as a¢bes do governo em programas que resultem em bens e servicos para a
populacéo.

Tendo em vista que o PPA 2008-2011 é anterior a criacdo do Programa Terra Legal
Amazobnia, as metas relativas a essa politica foram incorporadas as metas do INCRA, as quais
valiam para todo territério nacional e ndo somente para a regido amazodnica. Dessa forma, as
acles da politica foram associadas ao Programa 0138 - Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e
Destinacéo de Terras Publicas - que tinha como objetivo geral, promover a reforma agréria, dar
acesso a terra e propiciar conhecimento para producdo de alimentos, renda e cidadania no
campo; e como obijetivos especificos, conhecer a efetiva distribuicdo, concentracéo, regime de
dominio, posse e uso da terra, bem como assegurar a gestdo fundiaria nas terras publicas e
incorporar as terras federais a reforma agraria.

Somente a partir do PPA 2012-2015, que os objetivos, metas e iniciativas especificos para o
Terra Legal foram instituidos por meio do Programa 2066 — Reforma Agraria e Ordenamento da

Estrutura Fundiéria — o qual tinha como objetivo:

Objetivo 0419 - identificar, arrecadar as terras devolutas, destinar as terras
publicas a regularizacéo fundiéria nas terras federais e nas estaduais, em
parceria com 0s respectivos governos, para a democratizagdo do acesso
a terra, com condi¢des simplificadas para imdveis rurais pequenos e
médios, bem como para a promoc¢do dos direitos territoriais das
populacbes quilombolas, povos indigenas e outras comunidades
tradicionais e contribuir para o combate a pobreza no meio rural.
(Ministério da Economia. PPA 2012-2015).%

Ja a proposta para o PPA 2016-2019, trouxe uma série de mudangas, principalmente em
relacdo a redacao do Programa 2066 — Reforma Agréaria e Governanca Fundiaria -, e tinha como
objetivo 0418 — ampliar a governanca sobre a malha fundiaria nacional, promovendo a
regularizacao fundiaria, qualificando a gestdo, o uso da terra e dos recursos naturais.

Comparando os programas e objetivos do PPA associados a politica do Terra Legal, o que

se verifica € uma aproximacao dos programas e objetivos ao didlogo global sobre o direito a terra,

91 Ministério da Economia. 2021. PPA 2012-2015. https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa/ppa-2012-2015
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gue em determinado momento passa a incluir o termo governanca fundiaria, muito possivelmente

sob influéncia das diretrizes internacionais VGGT.

4.2.4. O planejamento estratégico no Terra Legal

No caso especifico do Terra Legal, o Programa estava alinhado ao planejamento estratégico
do MDA, ainda que, por vezes, ocorresse uma orientagdo estratégica propria, com mapa
estratégico especifico.

Nesse sentido, durante o periodo 2013/2014, a orientagdo para essa politica consistia em
contribuir para os eixos “Governanca fundiaria” e “Democratizagdo do acesso a terra e conquista
da paz no campo” (INCRA, 2013), o que revela a aproximacdo das politicas do ministério ao
disposto no diploma global VGGT, conforme aponta o Mapa Estratégico MDA/INCRA 2013/2014
_92.

Vencido esse periodo, houve uma nova reorientacao estratégica no MDA proposta para 0s
anos 2015-2018, em que o Programa Terra Legal era uma das politicas diretamente associadas
ao eixo fundiario e ao objetivo de resultado institucional “Governanga Fundiaria Estruturada”. Ao
observar o mapa estratégico consolidado,®® verifica-se uma reafirmagdo das prioridades antes
estabelecidas, porém com melhor delineamento dos eixos de atuacdo (MDA (2016)). Todavia,
tendo em vista que houve o impeachment da Presidenta Dilma em meados de 2016, extinguindo
0 MDA e substituindo o grupo politico, esse planejamento estratégico foi descontinuado.

Assim sendo, em meio a um cenario de instabilidade politica/institucional, foi consolidado o
Planejamento Estratégico 2017-2018, apoiado pela Cooperagdo Internacional GIZ.** Na ocasido
desse evento assumiu-se como missdo “contribuir para a governancga fundiaria das glebas
publicas da Amazobnia Legal de forma transparente, por meio do dialogo interinstitucional,
favorecendo a seguranca juridica e a inclusdo produtiva sustentavel”, e visdo, “ser referéncia
nacional e internacional na promog¢do da governanga fundiaria da Amazbnia Legal”, o que
evidenciou o importante papel do Programa Terra Legal na promoc¢ao da governanca de terras e
reforcou o compromisso dessa politica com o dialogo global estabelecido a partir das VGGT
(SERFAL/GIZ (2016)).

Na sequéncia, em meados de 2017, quando ja havia sido criada a Secretaria Especial de

Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario — SEAD, que substituiu o MDA, e sob gestéo de

92 Mapa Estratégico do MDA 2013 — 2014 disposto no Anexo C
93 Mapa Estratégico do MDA 2015 — 2018 disposto no Anexo C
% Mapa Estratégico da SERFAL 2017 — 2018 disposto no Anexo C
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um novo grupo politico, foi consolidado um novo planejamento estratégico, 0 que exigia
adequacédo do Programa Terra Legal aos novos objetivos estratégicos, tendo em vista que essa

politica passou a estar vinculada a nova secretaria. Nesse contexto, assume-se como missao:

Promover a politica de desenvolvimento do Brasil rural, a democratiza¢ao
do acesso a terra, a gestao territorial da estrutura fundiaria, a inclusao
produtiva, a ampliacdo de renda da agricultura familiar e a paz no campo,
contribuindo com a soberania alimentar, o desenvolvimento econémico,
social e ambiental do pais (SEAD (2017)).% %

Dentre os objetivos finalisticos diretamente associados ao Programa Terra Legal, buscou-se
“fortalecer e ampliar as politicas de acesso a terra, priorizando o publico beneficiario da SEAD e
promovendo a permanéncia do cidaddo no campo, a inclusdo social e a cidadania” (SEAD
(2017)).

De maneira geral, ainda que tenha ocorrido um novo planejamento estratégico envolvendo
um novo grupo politico, esse planejamento consolidou-se sob um longo processo democratico
envolvendo as equipes de servidores e buscou alinhar-se aos objetivos previstos no PPA vigente,
0 que fez com que se mantivesse valores e objetivos similares aqueles que ja vinham sendo
pretendidos nas gestdes anteriores.

Portanto, ao comparar os direcionamentos estratégicos no &mbito do Programa Terra Legal,
verifica-se que reiteradamente a gestdo assumiu 0 compromisso com a governanca fundiéria, o
gue indica que havia uma orientacdo para que tal politica publica estivesse em conformidade com

o dialogo global sobre governanca de terra.

4.2.5. Aspectos da gestao para resultados

Observando caracteristicas associadas a forma de gestdo no Programa Terra Legal, notou-se
que desde os primeiros anos dessa politica, ja havia uma orientacdo para resultados, a qual era
reflexo da pressédo governamental pelo cumprimento de metas de regularizagdo fundiéria, haja
vista 0 seu curto prazo de vigéncia de cinco anos, renovaveis por mais cinco, preconizados na
Lei n.° 11.952/2009.

Em resposta as pressdes por resultados efetivos, em 2012 a SERFAL passou a adotar uma
metodologia de gestdo denominada de ciclo PDCA (Plan, Do, Check e Act) (MDA (2014)), como

forma de estabelecer uma rotina de melhoria continua, negociar metas com as equipes regionais

9 Mapa Estratégico da SEAD 2017 — 2019 disposto no Anexo C.

% Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario — SEAD. (2017). Relatério de Gest&o 2017.
http://nead.mda.gov.br/planejamento/documento
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e planejar as ag¢Oes operacionais, 0 que contribuiu para alterar alguns aspectos da cultura
organizacional, pois adotava-se cada vez mais um paradigma gerencial, em detrimento do
modelo burocratico tradicional. Os encontros eram anuais para avaliagéo, e quadrimestrais, para
monitoracao, envolvendo as equipes técnicas e coordenag¢fes do Programa (TCU (2014); MDA
(2014)).

Dentre as atividades mais relevantes implementadas a partir desse plano de melhoria
continua, destaca-se a rotina de mapeamento de processos — diagndéstico -, que era percebida
como o primeiro passo para a implementacdo de uma gestdo para resultados, entre outras
praticas de controle, acompanhamento e manutencéo das ac6es empreendidas. O produto desse
trabalho — mapas, fluxos, diagramas — era frequentemente compartilhado com as equipes
regionais como forma de facilitar com que todos os envolvidos assimilassem os processos (MDA
(2014); SERFAL/GIZ (2016)).

Parte do plano de melhoria se concentrava na instru¢cdo dos processos de regularizacdo
fundiaria nos escritérios regionais e nas atividades de campo, realizadas quase sempre por meio
de mutirbes de regularizacdo fundiaria. A continua reavaliacdo dessas atividades permitia
identificar pontos criticos e melhorar as a¢des (MDA (2014); SERFAL/GIZ (2016)).

Também se investia na continua capacitagdo das equipes, objetivando desenvolver
competéncias e fortalecer a capacidade institucional do Programa, algo que se mostrou bastante
custoso a época, pois as equipes estavam dispersas nos nove estados da Amazodnia Legal, o que
dificultava a realizag&o dos eventos (MDA (2014); SERFAL/GIZ (2016)).

A saber, o processo de regularizagao fundiaria exigia continua capacitacdo, sendo muitas
vezes complexo e dindmico, pois apesar de haver um padrdo de procedimentos pré-
estabelecidos, cada requerimento possuia suas especificidades atribuidas a condicdo do
ocupante e do imével, o que demandava muito conhecimento técnico associado. Portanto,
considerava-se um desafio manter todas as equipes estaduais no mesmo nivel de conhecimento
(SERFAL/GIZ (2016)).

Buscando unificar o entendimento sobre os processos e reduzir 0os custos relativos as
capacitacdes, em 2016, a coordenacao do Terra Legal, juntamente com as cooperacdes técnicas
internacionais que atuavam no Programa, desenvolveram uma plataforma de ensino a distancia,
que também funcionava como um meio de realizar as a¢des de planejamento dos mutirdes de
regularizacdo fundiaria, atividades operacionais, atualizagdo normativa, instru¢cdo processual,
entre outras atividades (SERFAL/GIZ (2016)).

4.2.6. A importancia das cooperagdes técnicas
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Concomitantemente ao modelo de gestdo para resultados adotado no Programa Terra Legal,
observa-se um intenso didlogo interinstitucional que quase sempre tinha como foco o
aprimoramento dos processos internos e alcance dos objetivos da politica. Nesse sentido,
diferentes trabalhos e inovagdes realizadas nessa politica foram viabilizadas financeiramente por
meio de cooperacgdes técnicas com instituicbes nacionais e internacionais.

Dentre as parcerias realizadas, merecem ser destacados o Acordo de Cooperagdo Técnica
com o governo da Alemanha e o Acordo de Cooperagdo Técnica com a Unido Europeia
(SERFAL/GIZ (2016)).

O primeiro consistiu em um meio de fomentar o desenvolvimento da politica de regularizacdo
fundiaria na regido amazénica. O projeto tinha como objetivo geral melhorar a eficiéncia, eficacia
e efetividade na destinacéo e titulacdo de terras publicas federais na Amazonia Legal. Ja os
objetivos especificos previam otimizar processos internos gerenciais do Terra Legal; melhorar a
atuacao dos escritorios regionais responsaveis pela regularizacao fundiaria e fortalecer o papel
do Programa na construcao da governancga fundiaria na Amazénia. O projeto esteve em execugao
até 2020, envolvendo um volume de recursos de 6 milhdes de Euros (GIZ (2018)).

Tal parceria foi gerida pela Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GlZ),
que apoiou o Programa no planejamento das ac¢les, capacitagdo da equipe, intercambio de
experiéncias e sistematizacdo das aprendizagens geradas (GIZ (2018)).

Em setembro de 2015, por exemplo, integrantes da equipe do Terra Legal participaram de
um curso sobre gestdo de terras, bem como de visitas técnicas e sessdes de intercambio em
diversas cidades da Alemanha, em que vivenciaram processos de regularizagdo fundiaria devido
a reunificagcdo do pais (SERFAL/GIZ (2016)).

Outra parceria relevante refere-se a Cooperacédo Técnica com a Unido Europeia, langado em
2017, via “Projeto de Apoio ao Programa Terra Legal”, o qual objetivava dar suporte ao processo
de regularizacao fundiaria nos estados do Par4, Amazonas, Mato Grosso e Amapa. Nesse caso,
0 orcamento total da acdo era de 5.735.159,00 de EUR (cinco milhdes, setecentos e trinta e cinco
mil e cento e cinquenta e nove euros) em que a Unido Europeia contribuiria com 4.000.000,00
milhdes de EUR (quatro milhdes de euros).®’

Esta iniciativa tinha previsao de 48 meses e deveria beneficiar 8.500 familias que viviam em

terras da Unido nos estados abrangidos pelo projeto (Para, Amazonas, Mato Grosso e Amapa).

97 Informacdes obtidas por meio de pedido de acesso externo ao Sistema Eletronico de Informacfes —
SEl, Processo n° 0428501, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
https://sistemasweb.agricultura.gov.br/pages/SEl.html
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O projeto buscava contribuir para o aperfeicoamento da gestdo das terras na Amazonia
Legal, por meio da implementag&do de mecanismos de governanga e para o desenvolvimento de
abordagens inovadoras para o processo de regulariza¢éo fundiaria.

Além dessas cooperacdes mencionadas, outras parcerias foram realizadas com outros
orgados federais e estaduais para compartiihamento de bases de dados e consulta de
informagdes, a exemplo de parcerias com o Servico Florestal Brasileiro, Ministério do Trabalho e
Emprego, entre outros.

Dentre os diversos parceiros do Programa Terra Legal ao longo da sua vigéncia, identificou-
se:

Ambiente Interno

- Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agraria — INCRA;

- Ministério do Desenvolvimento Agrario

- Advocacia Geral da Unido — AGU (Consultoria Juridica — Conjur)

Ambiente Externo

- Ministério das Cidades;

- Conselho de Defesa Nacional — CDN;

- Gabinete de Seguranca Institucional;

- Casa Civil da Presidéncia da Republica;

- Ministério do Meio Ambiente;

- Ministério do Trabalho e Emprego;

- Banco do Brasil;

- Servico Florestal Brasileiro — SFB;

- Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBiIo;

- Instituto Brasileiro do Meio Ambiente — IBAMA,;

- Fundag&o Nacional do indio — Funai;

- Secretaria de Patrimonio da Unido do Ministério do Planejamento - SPU;

- Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazbnia - Censipam;

- Governos Estaduais da Amazénia Legal;

- Conselho Nacional de Justica (CNJ);

- Associacao dos Notarios e Registradores do Brasil (Anoreg);

- Organizacgdes de representacdo dos produtores rurais e agricultores familiares;

- Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit — GIZ;

- Unido Europeia — UE.
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Em que, tais parcerias eram realizadas no ambito bilateral ou multilateral por meio de
instancias como o Grupo Executivo Intergovernamental - GEI; do Plano de Acéo para Prevencao
e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (Decreto s/n, de 3 de julho de 2003), do Comité
Gestor do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu — CGDEX (Decreto no
7.340, de 21 de outubro de 2010), ou da Camara Técnica de Destinacdo de Terras Publicas (CT),
gue sera objeto da proxima secao.

Por fim, a importancia das cooperacgdes técnicas no Terra Legal com outras instituicées ndo
€ somente por ter sido um meio para a melhoria dos processos internos, mas por ter sido uma
alternativa aos frequentes contingenciamentos orcamentarios do governo federal e a pesada

carga burocréatica nos processos licitatérios.

4.3. Aspectos Técnicos

Uma vez caracterizados os aspectos juridicos e organizacionais que consolidaram o Programa
Terra Legal, importa apresentar 0s aspectos técnicos associados a essa politica publica fundiaria.

Destacadamente, ao observar o histérico das politicas de terras do Brasil, as quais
antecederam o Terra Legal, conclui-se que esta politica esteve na vanguarda das inovagfes mais
relevantes atinentes ao sistema de administracao de terra brasileiro, pois tais inovacdes alteraram
consideravelmente a forma como séo tratadas as informacdes sobre terras no pais, assegurando
a qualidade, a integridade, a transparéncia e a eficiéncia dos dados (MDA (2014), SERFAL/GIZ
(2016)).

A saber, sendo competéncia deste Programa georreferenciar, cadastrar, regularizar e
destinar areas e imoveis localizados em terras publicas federais na Amazodnia Legal, fazia-se
necessario estabelecer metodologias e consolidar um sistema de informacgdes que fosse capaz
de gerir todos os dados disponiveis sobre essas terras (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

Na época em que o Terra Legal foi criado, as metodologias e sistemas disponiveis eram
obsoletos, com pouca transparéncia, baixa precisdo espacial, pouco eficientes e insuficientes
para sanar as incongruéncias desde sempre existentes entre o cadastro e registro de terra no
Brasil (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

Objetivando sanar essas incongruéncias e viabilizar a efetividade daquela politica publica, os
gestores e principalmente a equipe técnica — servidores publicos - passaram a empreender uma
série de iniciativas visando a modernizacao dos processos (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).
E o que se verifica no processo de implementacéo dos diferentes médulos do Sistema de Gestdo

Fundiaria e do sistema de informagcdes gerenciais — gestdo a vista. Essas iniciativas foram
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viabilizadas financeiramente quase sempre com recursos oriundos de cooperagfes técnicas
ligadas ao programa.

Desse modo, entende-se que a politica fundiaria empreendida no contexto do Terra Legal
nao se limitou a cumprir seus objetivos utilizando instrumentos ja existentes, mas apresentou-se
inovadora, com real aperfeicoamento do sistema de administracédo de terra do pais, 0 que se

observa na experiéncia:

4.3.1. Da Cémara Técnica de Destinacao de Terras Publicas (CT)

A implementacdo da Camara Técnica de Destinacdo de Terras Publicas (CT) no ambito do
Programa Terra Legal se apresenta como um dos pontos mais inovadores tanto para as questoes
organizacionais, quanto técnicas. Sua relevancia consiste ndo somente por ter facilitado a
desburocratiza¢éo dos processos fundiarios e destinagéo de terras, mas por ter integrado na sua
estrutura organizacional um espaco democratico e de governanga fundidria (MDA (2014),
SERFAL/GIZ (2016)).

A CT surgiu por meio da Portaria Interministerial n°® 369 de 4 de setembro de 2013, que
envolvia o Ministério do Meio Ambiente e Ministério do Desenvolvimento Agréario, tendo como
objetivo agilizar o processo de consulta de terras a outras instituices e qualificar o processo de
deciséo sobre a destinacao das terras publicas.

Anteriormente a CT, a realizacdo dessas consultas era bastante engessada e pouco
democratica. Por diversas razfes, inclusive organizacionais e técnicas, as instituicdes
demoravam a manifestar seus interesses sobre as respectivas areas. Até 2013, essas consultas
eram realizadas por meio de oficios, levando meses a serem respondidas, o que tornava inviavel
a tomada de decisdo em relacéo a politica de terras, paralisando a regularizacéo fundiaria (MDA
(2014), SERFAL/GIZ (2016)).

Portanto, a CT consistia em uma instancia decisoria, que atendia aos requisitos formais
previstos no Decreto-Lei n® 6.992, de 28 de outubro de 2009, Art. n.° 10, que determinava que
previamente a destinacdo e regularizacdo fundiaria das terras publicas, outras instituicbes
associadas ao uso da terra deveriam ser consultadas.

Participavam da CT, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio da sua Secretaria
Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazbnia Legal / Serfal; Ministério do Meio
Ambiente (MMA), Secretaria do Patrimbénio da Unido (SPU), Instituto Chico Mendes de
Conservacéao da Biodiversidade (ICMBio), Servico Florestal Brasileiro (SFB), Fundacdo Nacional

do indio (FUNAI), Centro Gestor e Operacional do Sistema de Prote¢&o da Amazonia (Censipam);
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Conselho de Defesa Nacional (CDN); Ministério de Minas e Energia (MME); Ministério Publico
Federal (MPF); e o Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agréria (Incra).

Em sintese, a CT era integrada por diferentes instituicdes associadas ao uso da terra, que
dialogavam em reunifes ordinarias, onde as decisdes sobre a destinacdo de terras publicas
atendiam a requisitos técnicos, de transparéncia e eficiéncia, o que contribuiu para melhorar
consideravelmente o conhecimento sobre a malha fundiaria nacional e para agilizar o processo
de regularizagéo fundiaria na regido amazénica.

Por meio da CT o Terra Legal efetivamente aprimorou as decisdes sobre as terras a serem
destinadas, observando as diferentes realidades existentes e direitos legitimos de posse

adjacentes.

4.3.2. Do georreferenciamento

Dentre as atribuicbes do Terra Legal uma das mais relevantes consistiu em georreferenciar as
terras publicas - medir as areas, descrever suas caracteristicas, limites e confrontacdes. Esse
trabalho era realizado no local, a partir de levantamentos topograficos e preferencialmente
utilizando o Sistema Global de Navegacao por Satélite, devendo estar em conformidade com as
normas estabelecidas pelo Incra - Norma Técnica para Georreferenciamento de Imoveis Rurais
(NTGIR), Manual Técnico de Posicionamento e Manual Técnico de Limites e Confrontacdes
(MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

No entanto, a sua realizacdo mostrou-se inicialmente desafiadora, pois os 57 milhdes de
hectares de terras publicas federais a cargo do Programa encontravam-se descontinuos,
espalhados nos 515 milhdes de hectares da Amazo6nia Legal (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

A saber, em 2009, grande parte das glebas publicas federais e ocupacdes territoriais tituladas
e nao tituladas estavam sem o georreferenciamento, sem as coordenadas da area, apresentando
baixa precisdo espacial. Por outro lado, havia uma exigéncia normativa que todas as posses
fossem medidas previamente a area da gleba, o que retardou o processo de reconhecimento por
parte da Unido sobre suas terras (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

Portanto, objetivando solucionar tais questdbes e realizar esse trabalho de
georreferenciamento das terras publicas, o qual se apresentava hercllleo ao considerar uma
regido de dimensdes continentais como a amazébnica, a estratégia adotada no Terra Legal foi a
de simplificar procedimentos e ampliar a escala de trabalho a partir da contratacdo de empresas
via pregdo eletrdnico. Essas empresas eram selecionadas considerando critérios como precisdo
técnica e politica de custos (INCRA (2012), MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).
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Nesse sentido, além de ampliar o mercado de georreferenciamento na Amazodnia Legal e dar
escala ao trabalho de medi¢éo das areas, verifica-se um ganho em transparéncia, uma vez que
0S processos relativos a tais contratagdes seriam amplamente divulgados.

Também se definiu tecnicamente prioridades para a escolha das areas a serem
georreferenciadas, observando critérios como: areas com altos indices de desmatamento; locais
de implantagdo de grandes obras de infraestrutura; forte demanda social por regularizagédo
fundiaria; ocorréncia de conflitos pela terra; e areas urbanas situadas em terras publicas federais.

As etapas desse processo consistiam em identificar as glebas puablicas nos cartérios
regionais; realizar o georreferenciamento destas glebas; medir e demarcar os lotes; identificar os
seus ocupantes; e enviar as coordenadas para o Sistema de Gestéo Fundiaria (SIGEF), de onde
era possivel extrair as pecas técnicas (planta e memorial descritivo) dos imdveis rurais.

Até o ano de 2017, o Terra Legal havia georreferenciado um total de 170 mil parcelas de
imoveis, correspondentes a 64 milhbes de hectares ou 828 mil quildbmetros lineares, o que
equivale a aproximadamente 20 vezes a circunferéncia da Terra (SERFAL/GIZ (2016)).

Do total de parcelas, 1.108 eram glebas publicas federais, 155.342 eram ocupacdes rurais e
970 eram perimetros urbanos. Mas, além dessas, outras areas foram georreferenciadas no
ambito do Programa, como assentamentos, unidades de conservacao, terras indigenas, entre
outras.

Notadamente, as acdes de georreferenciamento ganharam escala durante a vigéncia do
Terra Legal, sendo relevantes principalmente porque permitiram conhecer a malha fundiaria
nacional com preciséo, facilitando ao Estado ter melhor capacidade de gestdo sobre o seu

patriménio e viabilizar os direitos legitimos de posse.

4.3.3. Cadastro e Sistemas de Informacéo

Conforme foi estudado nos capitulos anteriores, quando se trata de administracéo de terras, uma
das questdes mais importantes a ser observada é a forma como se configura o cadastro.

Como verificamos no Capitulo I, no Brasil, as informacdes sobre terras sempre se mostraram
pulverizadas, insuficientes, pouco transparentes e dispersas em inUmeros cadastros. Além disso,
os cadastros consolidados até entdo nao vinculavam as informacdes espaciais relativas ao imével
com as informacdes registrais.

Por outro lado, apesar de existir uma lei que obrigava a realizagdo do georreferenciamento
desde 2001 - Lei 10.267 -, ndo havia um sistema de informagéo adequado para recepcionar e
validar o volumoso trabalho oriundo das empresas de georreferenciamento. Também era

insuficiente a mao-de-obra especializada relativa aos servidores publicos nas divisdes de
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cartografia. Tais questBes promoveram ineficiéncias principalmente nos primeiros anos de
vigéncia da politica, tornando-se urgente automatizar o processo de recepc¢ao, validagéao,
armazenamento e disponibilizacdo das informag8es cadastrais (INCRA (2012)).

Para sanar essas insuficiéncias e atender aos objetivos da politica, gestores e servidores
publicos passaram a empreender esfor¢os para o desenvolvimento de sistemas informatizados
gue atendessem as respectivas necessidades e consolidasse um cadastro de terras que
garantisse mais eficiéncia e transparéncia (SERFAL/GIZ (2016)).

Nesse sentido, em meados de 2010 e 2011 os servidores do Terra Legal em parceria com o
Sistema de Protecdo da Amazonia (Sipam) desenvolveram o Sisterleg GEO, um protétipo do que
veio a ser o Sistema de Gestdo Fundiaria — SIGEF. Naquela altura, essa iniciativa permitiu que
as informacdes oriundas do georreferenciamento — pecas técnicas - fossem recepcionadas,
tramitadas e analisadas, melhorando a gestdo e controle sobre o trabalho realizado pelas
empresas contratadas (INCRA (2012)).

No entanto, com 0 aumento da escala nas entregas de pecas técnicas, fazia-se necessario
investir num sistema mais robusto, que automatizasse ainda mais procedimentos e fizesse
interface com os Cartdrios de Registro de Iméveis.

Com foco em resultados, foi desenvolvido o Sistema de Gestao Fundiaria — SIGEF, langado
em 25 de novembro de 2013, desenvolvido em parceria com INCRA, com recursos externos
oriundos do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu - PDRS. Por esse sistema
possibilitou-se recepcionar, validar, armazenar e disponibilizar informagbes cadastrais
georreferenciadas, de forma integrada ao Registro de Imoveis, assegurando a eficiéncia,
seguranga, impessoalidade e transparéncia dos dados (MDA (2014), SERFAL/GIZ (2016)).

De forma mais especifica, dentre as vantagens dessa nova ferramenta, tornou-se possivel:

- credenciar profissionais habilitados para realizar o georreferenciamento de imoveis;

- recepcionar dados georreferenciados padronizados;

- automatizar o processo de certificacdo de imdéveis rurais;

- viabilizar a validacdo e geracdo de pecas técnicas e memoriais descritivos;

- armazenar dados cadastrais de forma segura;

- gerir informacdes atinentes a parcela no caso de certificacédo, registro, desmembramento,
remembramento, retificacdo e cancelamento;

- incluir ou atualizar informag@es de matricula e proprietario constantes no registro de iméveis;

- suprir o setor publico de informac6es acerca do trabalho realizado por profissionais
Responsaveis Técnicos (RT), para fins de aplicar san¢gfes em casos de trabalhos apresentados

com vicio comprovado, fruto de impericia, negligéncia ou ma-fé;
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- gerir contratos de servicos de georreferenciamento, com acesso a 6rgdos publicos,
empresas, responsaveis técnicos, fiscais, entre outros servigcos e funcionalidades.

Além dessas questbes, reconhece-se a notoriedade do SIGEF como instrumento de
governanca, pois foi um sistema que viabilizou as decisdes da Unido sobre a destinacéo de suas
terras na Camara Técnica de Destinacdo de Terras Publicas. Nesse sentido, os érgaos de terras
— INCRA, ICMBIo, SFB, SPU, FUNAI - manifestaram seus interesses sobre as respectivas areas
a partir de informacdes padronizadas e especializadas (MDA (2014); SERFAL/GIZ (2016)).

Considerando o historico da administracé@o de terras no Brasil, torna-se evidente que o SIGEF
foi uma das solugdes tecnologicas mais inovadoras da uUltima década, tendo sua importancia sido
evidenciada nos prémios e-Gov, de melhor solucédo tecnoldgica para a administracdo publica e
no prémio do Congresso de Informética e Inovacdo na Gestdo Publica, em 2014. Até o ano de
2017, 15% dos imoveis do pais — 100 milhdes de hectares — estavam sob a gestdo desse sistema
SERFAL/GIZ (2016)).

Contudo, tendo sido o SIGEF desenvolvido com recursos externos e fora do ambiente do
INCRA, relata-se que, ao ser recepcionado na estrutura de tecnologia de informacédo dessa
autarquia, surgiram diversas dificuldades de manutencéo dessa ferramenta, pois faltava know-
how do setor responsavel com tecnologias de dados geoespaciais, levando o sistema ao colapso
por cerca de 40 dias em 2017, paralisando os servicos prestados em todo o Brasil SEAD (2018)).

Esse problema foi solucionado por meio de um contrato de urgéncia celebrado no ambito do
acordo de cooperacdo entre o Terra Legal e a GIZ e revela que a estrutura de tecnologia do
INCRA néo estava preparada para recepcionar aquela inovacéo.

Outras inovacdes foram empreendidas no ambiente do Terra Legal buscando consolidar
outros moédulos associados a esse sistema, 0s quais seriam importantes para ampliar a
integracao e interoperabilidade das informac@es fundiarias (SERFAL/GIZ (2016)).

Além do mddulo ja desenvolvido, relativo as informacgdes georreferenciadas, tornou-se crucial
desenvolver outros sistemas automatizados que melhorasse a eficiéncia, a transparéncia e a
seguranca das informacdes nos processos de titulacdo das terras, de pagamento pelas terras e
de acesso ao acervo fundiario (SERFAL/GIZ (2016)).

Referente ao modulo SIGEF titulagdo, a proposta foi desenvolvida utilizando recursos
oriundos da cooperacao técnica internacional do governo alemao, por meio da GIZ, e consistia
em informatizar toda a tramitagdo do processo de titulagdo, reduzindo ao maximo as
arbitrariedades humanas durante a analise do processo. A proposta do sistema visava atender a
todas as categorias de uso — regularizagéo fundiaria das ocupagdes rurais, doagdes de areas a

municipios, destinag&o de terras a outros 6rgdos publicos (SERFAL/GIZ (2016)).
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No tocante ao SIGEF Financeiro, a proposta do sistema era atender uma lacuna existente
durante toda a vigéncia do Programa Terra Legal, quanto ao célculo do pre¢o da terra, emissédo
dos boletos e controle dos pagamentos. A ideia era automatizar, dar transparéncia e seguranga
juridica a esse processo, integrando tais informagfes as instituicbes bancérias oficiais. No
entanto, uma série de entraves, principalmente a falta de recursos financeiros e humanos,
dificultaram o pleno desenvolvimento desse sistema, inviabilizando que os proprietarios de terras
realizassem os pagamentos pelos titulos. Esse problema tornou-se uma pauta recorrente junto
ao Tribunal de Contas da Unido — TCU, que cobrava o Programa pelo cumprimento das clausulas
de pagamento (SERFAL/GIZ (2016)).

Outro médulo em desenvolvimento foi o SIGEF Acervo, que tinha como objetivo digitalizar,
catalogar, vetorizar e tornar disponiveis documentos atinentes ao passivo fundiario, que na
Amazobnia Legal era formado por milhares de processos de regularizacdo fundiaria, instruidos de
forma anal6gica anteriormente a vigéncia do Terra Legal. Conforme consultoria prestada junto as
cooperagdes técnicas internacionais no Programa — GIZ e Unido Europeia - a época, estima-se
que exista cerca de 300 mil processos a serem digitalizados (SERFAL/GIZ (2016)).

Por fim, dentre as inovagdes em sistemas, importa mencionar o SIGEF Resultados, um
sistema desenvolvido no ambito do Departamento de Planejamento, Monitoramento e Avaliacdo
do Programa Terra legal, por servidores publicos da area de tecnologia da informacéo, sob
orientagcdo das coordenacdes de planejamento, cartografia e regularizacdo fundiaria. Esse
sistema agregava todas as informacdes relativas a politica de regularizacdo fundiéria,
possibilitando ao gestor planejar, monitorar e avaliar em tempo real as a¢des da politica publica
SERFAL/GIZ (2016)).

Indubitavelmente, no Programa Terra Legal, o SIGEF Resultados foi o reflexo de anos de
investimento em praticas gerenciais, pois além de ter facilitado aos gestores a decidirem sobre
acles operacionais de regularizacdo fundiaria a partir de critérios metodolégicos, o sistema
viabilizou a eficiéncia, transparéncia, a prestacao de contas, 0 acompanhamento das metas e a
interlocucdo com outras politicas e temas, a exemplo do monitoramento de clausulas ambientais
pelo Programa Terra Legal.

Além dessas questdes, por meio do SIGEF Resultados tornou-se possivel automatizar a
analise de sobreposicdo de parcelas nos processos de regularizacéo fundiaria, minimizando erros
de andlise.

Por fim, verificou-se no Programa Terra Legal uma intensa mobilizacdo ao longo dos anos
por meio de cooperagdes técnicas que tinham como objetivo parametrizar ou integrar cadastros

e informacdes sobre terras. No mesmo sentido, verificou-se parcerias para o desenvolvimento de
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novas tecnologias. No entanto, relata-se que questdes burocraticas relativas ao INCRA e ao
MDA, dificultavam a recepcao dessas inovagdes na estrutura de tecnologia de informacao dessas
instituicdes. Com a extingdo do Programa Terra Legal em 2019, os processos e tecnologias, bem

como todos os equipamentos foram recepcionados pelo INCRA (SERFAL/GIZ (2016)).

4.4. Inferéncias

Este capitulo teve como objetivo apresentar o caso do Programa Terra Legal Amazonia, que
surgiu na agenda publica por meio da Lei n°® 11.952 de 2009, observando-o sob a perspectiva
dos aspectos juridicos, organizacionais e técnicos.

Quanto aos aspectos juridicos, entende-se que as principais alteracdes se deram no sentido
de amenizar os requisitos da lei original, ampliando a area e o0 prazo exigidos para se obter a
regularizacdo fundiaria, assim como, excluindo requisitos impeditivos, 0 que ocasionou polémicas
acerca do possivel desvirtuamento da politica publica. Por outro lado, dentre as justificativas para
essas alteracbes, 0os documentos apontam que tais aprimoramentos tiveram como objetivo
adequar a norma a realidade amazonica.

No ambito infralegal, as altera¢fes juridicas se deram no sentido de destravar a burocracia
nos tramites processuais, visando dar mais celeridade, eficiéncia, ao rito e ao arranjo institucional,
uma vez que o fluxo do processo de regularizacao fundiaria era quase sempre engessado, por
vezes dependendo de decisdes de outras instancias externas ao Programa.

A respeito dos aspectos organizacionais, entende-se que a experiéncia do Programa Terra
Legal como politica publica de terra se diferenciou em muitos aspectos das experiéncias
anteriores. Primeiro, em relacdo a sua estrutura organizacional hibrida, anbmala a administracdo
publica, o que influenciou no direcionamento da politica e fuga dos ditames burocraticos, além de
ter favorecido uma gestao orientada a resultados. Segundo, por ter sido um espac¢o amplamente
democratico, favoravel a consulta e participacao desde o seu inicio, o que viabilizou a orientacao
da politica a implementacdo de boas praticas em governanca fundiaria, merecendo destaque a
atuacao do Grupo Executivo Intergovernamental — GEI e a implementacdo da Camara Técnica
de Destinacdo de Terras Publicas - CT. Terceiro, por ter fomentado relevantes inovagfes que
alteraram a eficiéncia do sistema de administracao de terra no Brasil.

Nesse sentido, evidente legado quanto aos aspectos técnicos é identificado no Terra Legal
apo6s a implementacgédo do Sistema de Gestédo Fundiéria — SIGEF, pois sanou diversos problemas
associados a ineficiéncias em certificacdo de terras, facilitou a integracdo entre o cadastro e o
registo de terra, contribuindo para a efetividade da Lei 10.267/2001.
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Portanto, observa-se nesta experiéncia relevantes melhorias no que tange a interagéo entre
0s aspectos juridicos, técnicos e organizacionais, que também indicam o aprimoramento do
sistema de administracdo de terra brasileiro.

Acrescenta-se que por meio do Programa Terra Legal o Estado Brasileiro reconheceu as
necessidades dos povos da regido amazonica, determinando a identificacdo e cadastramento
dos ocupantes, demarcacao de suas terras e posterior regularizacdo fundiaria, o0 que promoveu
a garantia dos direitos legitimos de posse e inaugurou o atual debate acerca da governanca de
terra no Brasil, uma vez que tal norma apresenta diversos dispositivos que se aproximam daquilo
que, em 2012, seria disposto por meio de diretrizes globais.

Por outro lado, mesmo tendo sido uma politica de terra inovadora em muitos aspectos, hotou-
se que, ao longo dos anos, questdes recorrentes da administracdo publica brasileira, como
restricdo orcamentaria, insuficiéncia de recursos humanos, assimetria de informacdes,
demasiada burocracia, infraestrutura precaria, interferéncias e instabilidade politica, em muitos
momentos dificultaram o bom desempenho do Programa Terra Legal como politica publica de

terra.
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CAPITULO V - ANALISE DA COMPLIANCE INTERNACIONAL NO PROGRAMA TERRA
LEGAL AMAZONIA

A partir do arcabouco te6rico apresentado no Capitulo | a respeito dos conceitos de governanca
global, mecanismos de conformidade internacional, sistema de administracéo de terra e aspectos
da teoria institucionalista sobre mudancas na cultura organizacional, e a partir da observacao do
caso do Programa Terra Legal, analisa-se a conformidade da politica publica nacional com o
diploma global - VGGT.

Destacadamente, argumenta-se acerca:

- das evidéncias de legitimidade das VGGT no ambiente nacional,

- da cultura da boa governancga fundiaria no Terra Legal;

- das evidéncias de compliance no Terra Legal: principios de implementagdo VGGT;

- dos mecanismos de compliance internacional identificados.

5.1 Dalegitimidade das VGGT no ambiente nacional

Como foi observado sobre as VGGT, esse diploma internacional incrementou ainda mais a
exigéncia de estabelecer o direito a terra como fundamental para assegurar uma vida digna. A
consolidacao desse instrumento foi o resultado de um longo dialogo internacional sobre o
enfrentamento da fome e da pobreza no mundo.

Destarte, por mais que exista uma aproximacao dessas diretrizes com assuntos atinentes a
governanga, essas sao sustentadas na necessidade de se atribuir mais eficiéncia na asseguragéo
de direitos, o que implica em afirmar que esse diploma internacional agregou ainda mais ao
didlogo global e nacional sobre o direito a terra.

No Brasil, a iminéncia de uma nova agenda politica a partir de 2003, posicionou o pais na
vanguarda das politicas de enfrentamento a fome e a pobreza, ganhando destaque no cenario
politico internacional. Nesse contexto, foram instituidas diversas politicas publicas transversais
a seguranca alimentar, o que evidenciou a necessidade de democratizar o acesso a terra por
meio de politicas publicas.

Portanto, verifica-se similaridades normativas, de crencas e padrées de comportamento
adequado entre os niveis nacional e global, o que impulsionou o protagonismo brasileiro frente
aos organismos internacionais, alinhando o pais cada vez mais ao dialogo global sobre direitos
humanos.

Isso € 0 que se observa quando este pais se torna signatario das VGGT, normas nao

vinculativas, mas que reforcou ainda mais a imagem do pais frente as organizactes
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internacionais como cumpridor de tratados que versam sobre direitos humanos. Fatores como a
preocupacdo com a reputacdo do pais frente a Organizacdo das Nagbes Unidas para a
Agricultura — FAO, que representava o ponto focal de convergéncia de interesses entre 0s paises,
estédo associados.

No ambiente nacional, destacaram-se como expoentes o Ministério do Desenvolvimento
Social e o0 Ministério do Desenvolvimento Agrario, onde se buscou traduzir o documento VGGT
para a lingua portuguesa e fomentar sua divulgagdo no ambito das politicas publicas vinculadas
a esses o6rgdos e ao INCRA. Como consequéncia mais direta, verificam-se alteracdes nas
redacdes dos programas e objetivos do Planejamento Plurianual — PPA — e Planos Estratégicos
pds 2012.

A compliance com as VGGT no Brasil também pode ser entendida como um reflexo da
insuficiéncia da politica de terra na esfera nacional, pois por mais que a agenda politica interna
fosse similar a agenda politica global, fatores associados a insuficiéncia do sistema de
administracdo de terra brasileiro — fraca interacdo entre aspectos juridicos, técnicos e
organizacionais - e excesso de burocracias promoviam ineficiéncias na respectiva politica
fundiaria, culminando em fraca governanga, sendo oportuno a busca de alternativas externas
para a solucéo desses problemas.

O Programa Terra Legal Amazénia foi uma das politicas publicas diretamente impactadas
pelas VGGT (SERFAL/GIZ (2016)). Como visto no capitulo anterior, essa politica surgiu na
agenda publica orientada para agilizar a regularizacdo e destinagdo das terras publicas na
Amazobnia Legal, de forma a sanar os problemas decorrentes da insuficiéncia do direito a terra
naquela regido, os quais estavam associados ao baixo desenvolvimento econdmico regional, aos
conflitos sociais pela posse da terra, e ao avanco da fronteira agricola sobre florestas,
ocasionando consequentemente o desmatamento.

No contexto desse Programa, a compliance com as VGGT tornou-se a janela de oportunidade
para garantir a continuidade da politica, inicialmente concebida em carater extraordinario, e
sustentar a sua credibilidade frente a sociedade como cumpridora de boas praticas em
governancga de terras.

E notdrio que havia no Terra Legal uma presséo politica e social por resultados, e isso foi
determinante para fazer surgir uma cultura organizacional mais gerencial, dedicada a melhoria
continua e inovagdo, o que de certo modo também incentivou os gestores a buscarem a

compliance com os padrdes internacionais de governanca.
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A compliance com as VGGT no Terra Legal foi encarada como elemento fundamental para
a efetivacdo dessa politica publica e realiza¢do dos direitos legitimos de posse, sendo impositiva
a sua implementacéo para viabilizar o alcance de padrdes de governanga (SERFAL/GIZ (2016)).

Portanto, sustenta-se que a legitimidade das VGGT na esfera nacional foi real e pode ser
reconhecida a partir da adeséo brasileira como signatario desse diploma internacional que versa
sobre direitos humanos; da disposi¢do do diploma em lingua portuguesa como essencial para o
desenvolvimento das politicas publicas; e da implementacdo deste diploma na politica publica

nacional, de modo especial por meio do Programa Terra Legal Amazonia.

5.2 Da cultura da boa governancga fundiaria no Programa Terra Legal

Reydon, Fernandes, Bueno, & Siqueira (2017) associaram o conceito de governanca de terra na
perspectiva das VGGT a viséo racionalista, que se refere a busca da gestdo eficiente por meio
de instrumentos similares aos principios do New Public Management. Logo, a boa governanca
da terra se configura em um compromisso “ético-valorativo” baseado na eficiéncia,
responsabilidade e transparéncia da gestao fundiaria.

Considerando essa perspectiva conceitual e observando a evolu¢cdo do Programa Terra
Legal, os seus aspectos juridicos, técnicos e organizacionais, nota-se que essa politica publica
foi fortemente pressionada a resultados desde a sua génese, pois havia uma grande demanda
social - cerca de 150 mil processos -, um enorme passivo de terra a ser destinado/regularizado -
cerca de 57 milhdes de hectares -, e um curto espaco de tempo para o cumprimento das metas
pactuadas - cinco anos, renovaveis por mais cinco. Metas que logo se mostraram problematicas
diante do conhecimento incipiente sobre a realidade amazdnica a época.

Somado a isso, no inicio do Programa prevalecia a cultura organizacional da antiga autarquia
—INCRA -, era caracteristicamente burocratica, sendo associada a ineficiéncias em desempenho.
Além disso, contribuiu para essas ineficiéncias o funcionamento problematico do sistema de
administracdo de terra, que frequentemente apresentava pontos de desconexdo entre 0s
aspectos juridicos, técnicos e organizacionais.

A persisténcia dessa situacdo de algum modo colocava em xeque a continuidade do
Programa e intensificava ano ap6s ano a pressao politica por resultados. Mas, é nesse contexto,
gue diversas iniciativas séo identificadas no a&mbito do Terra Legal, as quais buscavam viabilizar

a efetividade da politica e melhorar o seu desempenho e a sua credibilidade.
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Dentre as diversas iniciativas relevantes, mencionam-se as cooperacdes técnicas
formalizadas entre o Programa e as instituicbes nacionais e internacionais, as quais contribuiram
efetivamente para a melhoria dos processos internos e inovagao.

No caso das cooperacdes técnicas internacionais, denominadamente aguela com o governo
da Alemanha por meio da GIZ e aquela com Unido Europeia, para além dos aportes técnicos e
financeiros destinados ao aprimoramento da politica fundiaria em questdo, cobrava-se a
compliance dessa politica nacional com as diretrizes internacionais de governanca - VGGT como
sendo uma maneira de promover a cultura da boa governanca fundiaria (SERFAL/GIZ (2016)).

Dessa forma, é possivel afirmar que, tanto a pressao politica, quanto a pressao dos diferentes
atores - cooperacdes técnicas -, culminaram para uma gestdo para resultados, criando um
ambiente favoravel a aprendizagem, a cooperacgao, a inovagdo e a uma visdo mais holistica da
politica de terra, que a fez aproximar-se dos principios de implementacdo dispostos no diploma
VGGT.

Esses fatores ajudaram a instituir e reforgar crengas favoraveis a governanga de terra no
Programa, melhorando a capacidade dos atores de cumprir 0os requisitos do diploma
internacional.

No entanto, € importante esclarecer que esse movimento ndo aconteceu de forma similar e
nem ao mesmo tempo em todos 0s escritdrios regionais, pois enquanto na sede, onde se
concentrava o nucleo gestor da politica, ocorria uma interacéo direta das equipes junto a dire¢éo
executiva e as cooperacdes técnicas internacionais. Ja nos Estados, essa interagdo ocorria de
forma indireta, pois muitas vezes apenas os coordenadores e chefes de divisdo participavam dos
processos de formacdo, o que deixava margem para assimetrias de informacédo quanto ao
restante das equipes regionais (TCU (2014)).

Notadamente, durante a vigéncia da politica, a assimetria de informacgéo dificultou a ampla
difusdo de uma cultura mais gerencial e o pleno desenvolvimento de uma cultura de governanca.
Enquanto em alguns escritérios regionais as boas praticas em governanca de terra eram mais
facilmente incorporadas, em outros, as condicbes especificas regionais, juridicas, técnicas,
organizacionais, gerenciais e politicas dificultaram a implementacdo dessas medidas. Logo, a
consequéncia direta para o Programa era a débil parametrizagdo dos procedimentos.

Para resolver esse problema, a solucdo frequentemente apresentada era a promoc¢ado da
conformidade juridica por meio de normas infralegais, 0 que nem sempre resolvia, pois em certas
ocasides limitava a capacidade dos agentes publicos de agir & luz dos principios gerenciais e
usufruir da sua discricionariedade na tomada de decisao, incorrendo em ineficiéncias. Por outro

lado, tais mecanismos asseguravam a legalidade da ag&o do agente publico.
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Isso demonstra claramente que no Programa Terra Legal havia contradicdes quanto a
adocéao de paradigmas aparentemente antagbnicos — burocracia tradicional versus gerencialismo
-, em que os tedricos Bilney & Pillay (2015) caracterizaram esse tipo de situagédo de isomorfismo
hibrido ou dicotdémico, resultante do duplo caminho percorrido pelas organizagfes publicas que
buscam adotar as praticas do NPM, mas ao mesmo tempo mantém forte pressdo pela
conformidade com as normas.®®

Mas o que se observa no ambito do Terra Legal é que os efeitos dessa dicotomia
paradigmatica foram amenizados ao longo do tempo, principalmente apdés os acordos de
cooperagcdo técnica internacional. Como se sabe, tais cooperacdes pressionavam pela
compliance internacional naquela politica publica com as VGGT, viabilizando recursos,
metodologias, capacitacbes, estudos, instrumentos e tecnologias, que de certa forma
minimizaram burocracias e promoveram avancos relativos a assimetria de informacoes,
contribuindo para o desenvolvimento de uma cultura da boa governanca de terras.

Os reflexos de que havia no Terra Legal uma cultura da boa governanga comprova-se quando
se observa a atuacdo coordenada da Camara Técnica de Destinacao de Terras Publicas (CT); a
visdo holistica atinente ao sistema de informacdes sobre terra, denominadamente o projeto
Sistema de Gestao Fundiaria - SIGEF; e a consolidacdo da Carta de Palmas, que representou
um pacto de intencdes que objetivava promover a governanca fundiaria na regido da Amazénia
Legal, sendo o resultado de um acordo entre diferentes organiza¢fes associadas ao tema da
terra.

Observando tais experiéncias, € indubitavel a relevancia do Terra Legal como modelo de
politica publica fundiaria, que além de ter promovido substancial aprimoramento no sistema de
administracdo de terra no Brasil quanto aos aspectos juridicos, técnicos e organizacionais,
promoveu o desenvolvimento de uma nova cultura organizacional orientada a boa governanca

fundiaria.

5.2.1. Dos compromissos assumidos na Carta de Palmas e sua relacdo com as VGGT.

Evidentemente é possivel afirmar que o diploma global VGGT foi capaz de promover efeitos
politicos no contexto do Programa Terra Legal. Isso é o que se verifica quando se observa a
experiéncia da Carta de Palmas, ocasido em que o nlcleo gestor da politica mobilizou reuniées

com diversos atores associados ao tema fundiario da Amazénia Legal, a fim de acordar um

9 \er teoria institucionalista de mudanca na cultura organizacional de Bilney & Pillay (2015).
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conjunto de inten¢des que promovessem a governanga responsavel da terra para aquela regiéo.
Um documento que foi assumidamente fundamentado nas diretrizes das VGGT, mas adaptado
as necessidades especificas das politicas de terras da regido amazonica.®

A saber, o documento representou um pacto celebrado entre Orgéos Federais e Estaduais
de terras e entre a Associacdo dos Notéarios e Registradores do Brasil - ANOREG, objetivando
melhorar o conhecimento sobre as terras da Amazdnia Legal, melhorar a gestdo dessas terras,
possibilitar o melhor uso, a melhor destinagdo e assegurar a legalidade, de forma a promover o
desenvolvimento social, econémico e ambiental para o pais (SERFAL/GIZ (2016)).

Como resultado dessas reunies e por ocasido da Ill Oficina de Dialogo entre os Orgéos de
Terra dos Estados da Amazénia e do Programa Terra Legal, ocorrida na capital do Tocantins,
entre os dias 14 e 16 de outubro de 2015, os 6rgdos envolvidos firmaram o compromisso com a
governanca fundiaria para essa regiéo.

Nesse documento, as instituicbes expuseram seus COmpromissos a0 mesmo tempo em que
solicitam apoio do poder publico e da sociedade brasileira para o continuo fortalecimento da
governanca fundiaria, visando a superacao dos conflitos fundiarios e a promocéo da justica e do
acesso a terra, objetivos essenciais para o pleno desenvolvimento social, econémico e ambiental
da Amazonia.

No mesmo sentido, a Carta de Palmas sinalizou o compromisso pactuado entre érgaos de
terra por uma agenda conjunta e permanente de interlocugcdo e cooperacao técnica, visando o
aperfeicoamento das politicas fundiarias e o fortalecimento institucional dos 6rgaos envolvidos.

Dentre os compromissos assumidos mencionam-se:

- aprimoramento e parametrizacédo do marco legal fundiario — que consistia
em adequar o marco legal aos contextos sociais, econdmicos, culturais e
ambientais e a compatibilizar os diversos instrumentos juridicos que o
integravam os niveis federais e estaduais, 0 que era considerado um fator
essencial para a efetividade da politica, a transparéncia e a atuacéo
harmonica entre os entes da federacao;

- superacdo das indefinicbes e sobreposicdes de titulos e conflitos de
interesses entre Unido e Estados, uma vez que o sombreamento das
informacdes entre essas duas esferas de governo ocasionava indefinigcdes
guanto aos mandatos para a implementacdo das politicas de terras,

9 Sobre a Carta de Palmas 2015, os representantes, seguindo as “Diretrizes Voluntarias para a
Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais” aprovadas pela
Organizacé@o das Nagdes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO), comprometem-se a atuar
para que os 6rgaos de terra federais e estaduais sejam cada vez mais fortalecidos em sua capacidade
de atuacdo, visando a combater a grilagem de terras publicas, a promover a seguranca juridica,
observando o cumprimento da funcéo social da propriedade, a reconhecer os direitos, notadamente
dos povos e comunidades tradicionais e dos agricultores familiares, e a resguardar o interesse publico,
das presentes e futuras geracfes. https://www.to.gov.br/itertins/noticias/carta-de-palmas-apresenta-
diretrizes-para-a-regularizacao-fundiaria-da-amazonia-legal/6qsh09v33102
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gerando duplicacdo de titulos e documentos, acirrando os conflitos de
interesse;

- georreferenciamento e certificacdo das glebas publicas federais e
estaduais - 0 compromisso estabeleceu um prazo de até 10 anos para que
todas as glebas publicas federais e estaduais fossem georreferenciadas e
certificadas;

- padronizacgéo e integracao dos cadastros de terras e sua vinculagdo com
0 registro de imdveis — consistia em uma iniciativa essencial para a
reducao da grilagem e a promocgao da seguranca juridica;

- sistema modular de gestéo de terras para integrar informagfes sobre o
acervo fundiario, o georreferenciamento, a titulacéo e o registro — adocao
pela Unido e pelos Estados de sistemas modulares que permitissem o
compartilhamento de dados e informagdes sobre georreferenciamento,
titulac@o, registro e acervo. A importancia da tecnologia adequada para
apoio a regularizacdo fundiaria proporciona a reducao dos custos, o
encurtamento dos prazos, a integracdo das informacfes e necessaria
transparéncia;

- transparéncia e acesso a informacgdo, pois a garantia do acesso as
informacdes fundiérias a sociedade contribui para o controle social por
meio das politicas publicas e para a qualificacdo dos debates e das
participacdes sociais. Clareza na definicho das politicas, leis e
procedimentos e sua ampla divulgacdo em meios acessiveis a toda a
sociedade civil interessada;

- participacdo Social - a participacdo social deve ser incentivada como
elemento fundamental para o fortalecimento da governanca fundiéria,
devendo ser promovida na definicdo, na execug¢do e na avaliacdo das
politicas fundiarias;

- didlogo institucional - promoc¢ao do didlogo continuo entre os érgaos de
terra, érgaos de controle, os cartérios, os poderes Judiciario e Legislativo
objetivando a identificacdo e a superacdo dos entraves que afetam a
politica de terras na Amazonia;

- padronizacdo das metodologias e critérios para estabelecimento do valor
de referéncia da terra - padronizacdo e/ou harmonizacdo das
metodologias e critérios para o estabelecimento do valor de referéncia da
terra para fins de regularizacdo fundidria. A harmonizacdo objetiva a
reducéo das discrepancias de valores e das injusticas decorrentes de
abordagens divergentes adotadas pelos Estados e pela Uniéo;

- valorizacao e fortalecimento da regularizacéo fundiaria executada pelos
o0rgdos de terra - promogdo da valorizacdo e o fortalecimento da
regularizacdo fundiéria executada pelos 6rgdos de terra. Tais 6rgédos
possuem as capacidades humanas, fisicas, financeiras e institucionais
para implementar as politicas de maneira oportuna, eficaz e sensivel as
guestdes de género. (ITERTINS (2015))%%

Tais compromissos refletiram as necessidades politicas, juridicas, técnicas e organizacionais

das politica de terra, como a necessidade de promover a interlocucao entre as esferas de governo

e o respeito a autonomia de cada ente federativo, a interlocucéo entre as instituicdes associadas

ao tema, a seguranca juridica, evitar conflitos sociais pela posse, garantir o cumprimento da

100 carta de Palmas. https://www.to.gov.br/itertins/noticias/carta-de-palmas-apresenta-diretrizes-para-a-

regularizacao-fundiaria-da-amazonia-legal/6qsh09v33102

167


https://www.to.gov.br/itertins/noticias/carta-de-palmas-apresenta-diretrizes-para-a-regularizacao-fundiaria-da-amazonia-legal/6qsh09v33l02
https://www.to.gov.br/itertins/noticias/carta-de-palmas-apresenta-diretrizes-para-a-regularizacao-fundiaria-da-amazonia-legal/6qsh09v33l02

fungéo social da propriedade, combater a grilagem de terras e promover interoperabilidade das
informacdes sobre terras, entre outras questdes.

Comparando esses compromissos com as diretrizes globais de governanga — VGGT -,
evidencia-se que a Carta de Palmas preenche lacunas especificas que estdo associadas a
administracdo de terras no Brasil, a exemplo de questfes essencialmente técnicas, ndo
abordadas no diploma global, mas que sdo compromissos necessarios para a promogao a
governanga responsavel da terra no pais.

Portanto, os compromissos assumidos no Terra Legal por ocasido da Carta de Palmas
apontam para a governancga responsavel da terra e evidenciam ainda mais as VGGT como um
diploma suave e legitimo no ambiente doméstico e reforca uma cultura da boa governanca
fundiaria.

Pouco tempo depois do referido evento, e devido a ameaca de impeachment do entdo
governo, e por influéncia da cooperacgéo técnica internacional ligada ao Programa Terra Legal foi
consolidado um novo planejamento estratégico para politica, vinculando-a a governanga
responsavel - VGGT.

Por essa ocasido, foram estabelecidas a missao, a visdo e os objetivos do Terra Legal, que
foram dispostos no mapa estratégico, Anexo B. Neste instrumento, a Carta de Palmas € incluida
como um objetivo de resultado institucional, reforcando a vinculacdo do Programa as VGGT.

Esse movimento ressaltou tanto a legitimidade do Programa Terra Legal frente as
organizacdes internacionais — cooperagdes técnicas — como sendo uma politica que reunia boas
praticas em governanca fundiaria, quanto demonstrou uma preocupac¢ao das equipes em garantir
que o conhecimento adquirido nos anos precedentes ndo se perdesse em funcdo de mudancas
de gestores e de governo.

Observando essa experiéncia, entende-se que a legitimidade das VGGT no Programa Terra
Legal se intensificou ndo sé em fungéo da pressao por resultados, mas a medida que 0s riscos
de extingdo da politica aumentam, ocasiées que coincidem com mudancas de governo. Da
mesma forma que nessas ocasibfes ocorrem maior influéncia de grupos associados a

cooperacdes técnicas internacionais que direcionam a politica para a conformidade internacional.

5.3 Das evidéncias de compliance no Programa Terra Legal

Apbs dissertar sobre a legitimidade das VGGT na esfera nacional e de forma especifica no
Programa Terra Legal, busca-se nesta se¢éo dispor sobre as evidéncias de conformidade dessa

politica com tais diretrizes de governanca.
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Considerando que todos os principios desse diploma normativo convergem para o respeito a
dignidade humana, haja vista que o direito a terra é percebido como um direito humano, para esta
andlise comparativa foram considerados os principios de implementagédo — equidade e justica;
ndo discriminacdo; igualdade de género; consulta e participacdo; estado de direito; enfoque
holistico e sustentavel; melhoria continua, transparéncia; e prestacao de contas.

Portanto, sob uma perspectiva longitudinal — 2009 a 2019 - a politica do Terra Legal foi
observada em seus aspectos juridicos, técnicos, organizacionais e politicos, objetivando perceber
o que a diferenciou como experiéncia de politica publica de terra em relagao a experiéncia anterior
relativa ao INCRA.

Nesse sentido, observando os aspectos juridicos dessa politica, diversos dispositivos legais
convergem no sentido de promover equidade e justica especificamente na Amazoénia Legal, pois
claramente had uma intencdo do legislador em facilitar o acesso a terra a grupos que
historicamente foram deixados a margem desse direito, a exemplo dos considerados pobres
rurais e agricultores familiares. Nesses casos, a titulagdo das ocupacdes rurais era gratuita para
aqueles ocupantes de terra com areas de até 1 mddulo fiscal — média de 100 hectares. Em certa
medida, esse dispositivo buscava corrigir privilégios histéricos concedidos a latifundiarios no
Brasil.

Da mesma forma, juridicamente o0 acesso a terra era facilitado aos ocupantes com areas de
até 4 moédulos fiscais, publico esse formado majoritariamente por pequenos agricultores
familiares, que historicamente também estavam a margem das politicas de acesso a terra e
desenvolvimento rural.

Portanto, a politica do Terra Legal surge como medida de reconhecimento da igualdade do
direito a terra, sobretudo a considerar as diferencas existentes relativa aos grupos que
permaneciam a margem desse direito, a respeito dos pobres rurais e agricultores familiares, os
guais juntos representaram cerca de 97% do publico beneficiado no ambito desse Programa ao
longo dos dez anos de vigéncia.

Além de facilitar o direito a terra as categorias especificas mencionadas, o Terra Legal
promoveu 0 acesso a terra aos povos e comunidades tradicionais — indigenas, quilombolas,
ribeirinhos — promovendo a destinacdo de terras no @mbito da Camara Técnica de Destinagéo de
Terras Publicas a esses povos, que desde sempre foram prejudicados na historia fundiaria do
Brasil.

Assim como no principio de equidade e justica verifica-se conformidade internacional, ha
também evidéncias de conformidade quando se trata de ndo discriminagdo e igualdade de

género, pois foram questbes juridicamente defendidas nos Decretos n® 6.992/2009 e n°
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9.309/2018, uma vez que determinava-se que os titulos emitidos por meio da politica publica
considerassem a hipdtese de unido homoafetiva e, nos casos de casais heterossexuais, que 0
titulo fosse expedido preferencialmente em nome da mulher. Nesse caso, 0 objetivo era corrigir
assimetrias entre homens e mulheres e promover o empoderamento feminino. Ressalta-se que
até 2003, essas pautas ndo eram consideradas no cadastro do INCRA.

Nesse sentido, no Terra Legal foram adotadas medidas para implementar a equidade juridica,
sendo o nome da mulher identificado sempre por primeiro no titulo de terra, de forma a mitigar a
sua situacao de vulnerabilidade a possiveis divoércios.

A saber, os problemas decorrentes do ndo acesso a terra afetam diretamente a vida das
populacBes do campo, mas em especial a vida das mulheres que, sem esse acesso e em muitos
casos sem documentacdes, acabam por ndo serem reconhecidas como produtoras rurais, sendo
excluidas das politicas publicas.

Objetivando mitigar esses problemas, o Terra Legal atuou por meio de mutirdes integrados
com outras politicas publicas na regidao da Amazénia Legal, a exemplo do Programa Nacional de
Documentacédo da Trabalhadora Rural (PNDTR). Nesse contexto, além de promover a politica de
acesso a terra — regularizacao fundiaria -, contribuiu para a emissédo de documentos e cadastro
das mulheres em programas de acesso a crédito fundiario e o Pronaf Mulher (SERFAL/GIZ
(2016)).

Tais evidéncias confirmam que, mesmo antes do Brasil se tornar signatario das VGGT, o
sistema de crencas, padrbes de comportamento adequado e até regras juridicas no ambiente
domeéstico ja se aproximava daquilo que veio a ser principios de boa governanca, pois como visto
no Capitulo Ill, os temas defendidos na agenda politica iniciada em 2003 era quase que
indistinguiveis dos temas defendidos na agenda politica global.

A ideia de ampliar os espacos democraticos por meio de consulta e participacdo é um
exemplo daquele contexto, o que fez com que o Terra Legal ja surgisse na agenda publica como
uma politica aberta ao dialogo. Prova disso € a criacado do Grupo Executivo Interministerial — GEI
em 2009, que reunia representantes dos governos, federal e estadual, Ministério Publico e da
sociedade civil organizada para deliberar e fiscalizar as acdes dessa politica.

Portanto, o Terra Legal se insere nesse contexto politico, amplamente democratico, mas se
destaca entre as politicas publicas de terra por praticar uma politica orientada a resultados e a
inovacado, criando outros espacos de governanga, consulta e participacdo como a Camara
Técnica de Destinacdo de Terras Publicas em 2013, bem como espagos de didlogos com a
sociedade e comunidades epistémicas (SERFAL/GIZ (2016)).
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Sobre a Camara Técnica, como visto anteriormente no Capitulo IV, o objetivo era aprimorar
as consultas aos orgaos fundiarios e viabilizar a regularizacéo e destinagdo das terras da Uni&o.
Essa consulta a outros 6rgaos interessados na atividade de destinagéo de terras ja era prevista
juridicamente desde 2009, quando foi publicada a Lei n.° 11.952/2009, que criou o Programa
Terra Legal.

No entanto, o que diferencia as consultas realizadas desde 2009 e a experiéncia praticada a
partir de 2013 — apds vigéncia das VGGT - na Camara Técnica é que, inicialmente, a obrigacdo
de consultar outras instituicdes de terra se cumpria por meio de uma atividade desarticulada - a
partir do direcionamento de oficios administrativos entre o Programa Terra Legal e o 6rgéo
interessado — enquanto que, a partir da Camara Téchica em 2013, a obrigacdo de consultar
outras tais instituicbes passou a ser uma atividade articulada, pois representantes de diferentes
orgaos interessados dialogavam e decidiam acerca da destinacao de terras publicas. A Figura

5.1 apresenta a evolucdo das consultas a Orgéos Publicos por meio da Camara Técnica:

BE8%

8%

Figura 5.1: Evolucéo das consultas a CT no Programa Terra Legal até 2016.
Fonte: SERFAL/GIZ (2016)

Desse modo, argumenta-se que a Camara Técnica inaugurou na politica de terra brasileira
um ambiente legitimo de governanca fundiéria, pois as decisdes sobre terras eram tomadas por
um conjunto de instituicdes fundiarias e ambientais que, munidas de critérios técnicos,

consideravam as diferentes relagfes e direitos exercidos sobre a terra.
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Por meio dessa instancia viabilizou-se os direitos legitimos de posse, a seguranca juridica
nos processos de destinacdo de terras, a gestdo do patrimonio Estatal, o ordenamento territorial,
evitando problemas decorrentes da sobreposicao de interesses sobre uma mesma unidade de
terra, além de reconhecer e destinar areas para a formacdo de reservas ambientais, florestas
publicas, povos e comunidades tradicionais, assentamentos e regularizacao fundiéria, ou seja,
guestdes que evidenciam o seu enfoque holistico e sustentavel. O ambiente era dotado de
capacidade técnica, pois as decisdes resultavam das analises de informa¢fes geoespaciais de
alta precisédo oriundas do Sistema de Gestédo Fundiaria — SIGEF.

Portanto, com a implementacdo da Camara Técnica, o processo de destinacdo de terras
publicas no Brasil passou a ser orientado a resultados, sendo destacados principios como
melhoria continua, consulta e participacdo, enfoque holistico e sustentavel, além de ter
proporcionado maior transparéncia e eficiéncia na gestédo das terras, o que distanciou o Terra
Legal do modelo burocratico tradicional aplicado as consultas e aproximou a politica publica de
praticas associadas a boa governanga conforme preconiza as VGGT.

No mesmo sentido, acrescenta-se que essa experiéncia da Camara Técnica promoveu uma
visdo holistica da politica de regularizagédo fundiaria e do sistema de administracdo de terra
brasileiro, pois evidenciou ainda mais a interdependéncia entre as esferas de governo — federal,
estadual e municipal — na gestéo das terras; a interdependéncia das instituicbes fundiarias e
ambientais; e a interdependéncia dos sistemas de informacdes sobre terras, especificamente
entre os diversos cadastros de terras existentes no Brasil. Portanto, o Terra Legal inova quando
cria a Camara Técnica e eleva a politica fundiaria brasileira a padrdes internacionais de
governanga.

Observando a evolucdo da Céamara Técnica ao longo dos anos nota-se uma intensa
participacdo de consultorias técnicas e cooperacao internacional ligadas ao Terra Legal, o que
também contribuiram para que esses processos fossem aprimorados e evoluissem para a
conformidade internacional dessa instancia com as VGGT.

As evidéncias de conformidade internacional do Terra Legal com as VGGT também sao
observadas quanto ao principio do Estado de Direito, uma vez que o marco legal original, Lei n.°
11.952/2009, ja era claro quanto aos requisitos necessarios para fazer jus ao direito a terra, bem
como promoveu a correcdo de assimetrias associadas a obtencao desse direito, exigia que o
reconhecimento e cadastramento das terras estivesse em conformidade com a Lei n.°
10.267/2001 que tratou sobre critérios técnicos da administragdo de terras, além de exigir

conformidade com a legislacdo ambiental.
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Diante dos desafios apresentados ao longo dos anos de vigéncia do Terra Legal, foram
necessarias mudancas na legislacdo como forma de adequar a politica a realidade e dindmica
da regido amazodnica, pois apesar de a Lei 11.952/2009 ter sido inovadora em muitos sentidos
enquanto politica de terra, ela considerou o conhecimento disponivel a época sobre a realidade
fundiaria na respectiva regido.

Ao longo dos anos, conforme foram sendo apresentados os desafios para a execucado da
politica publica, novos entendimentos foram se consolidando sobre a realidade e dindmica
regional, bem como sobre caracteristicas especificas relativas aos beneficiarios da politica.

Destacadamente, dentre os dispositivos presentes no marco legal que se mostraram
obstaculos para efetividade da politica junto aos ocupantes de terras locais vale mencionar as
exigéncias quanto a comprovacao de cultura efetiva, formas de pagamento, certificacéo do imovel
e condicionantes para o registro.

Nesse sentido, as equipes do Terra Legal passaram a empreender esforcos no intuito de
aprimorar o marco legal vigente, os quais se materializaram na Lei n.° 13.465 de 2017. Nesse
instrumento juridico, foram incorporados importantes inovacdes no procedimento de
regularizacdo fundiéria, a exemplo da mudanca de paradigma quanto ao conceito de cultura
efetiva, que passou a considerar usos mais sustentaveis como extrativismo, turismo rural,
servicos ambientais, diferenciando-se do conceito anterior, restrito a pecuaria e agricultura.

Portanto, argumenta-se que a evolugdo juridica no Terra Legal seja reflexo do processo de
melhoria continua empreendido no ambito desse Programa e, apesar de questbes criticas
relativas as alteragbes de alguns dispositivos legais, a exemplo da ampliacdo do prazo de
requerimento a regularizac@o fundiaria, inicialmente imposta até 2004 para até 2008, de modo
geral tais alteragdes convergiram para reduzir burocracias e aproximar essa politica publica a
realidade do publico-alvo.

Indubitavelmente a orientacdo gerencial focada em resultados no Terra Legal promoveu uma
mudanca na cultura organizacional que nao se restringiu a essa politica de terra. As inovagdes
decorrentes desse processo apontam para uma mudanca de mentalidade quanto ao papel dessa
politica publica, percebida cada vez mais como parte de um sistema mais amplo, que para
funcionar, precisava exercer intera¢do entre os aspectos técnicos, juridicos e organizacionais na
politica e entre outras politicas.

Assim sendo, naquele ambiente cultivou-se uma visdo holistica sobre os processos
fundiarios, o que pode ser evidenciado nas diversas inova¢des em sistemas informatizados que
visavam conciliar seguranca juridica com aspectos gerenciais como eficiéncia, transparéncia e

interoperabilidade das informacdes sobre terras.

173



Nesse sentido, destacam-se 0s investimentos realizados no ambito do Programa para a
integracdo das informagdes — gerenciais, cadastrais, processuais, financeiras e de acervo —
relativas a questéo fundiaria na Amazénia Legal, conforme apresentadas no Capitulo V. Destaca-
se ainda que, em razdo da insuficiéncia de recursos orcamentarios e financeiros e baixa
capacidade técnica das empresas de tecnologias da informacao contratadas no ambito do INCRA
e MDA, além do peso da burocracia dessas instituicbes, optou-se quase sempre por utilizar
recursos externos oriundos das cooperacdes técnicas, nacionais e internacionais, para a
concretizagéo dessas inovagoes.

No entanto, no que interessa esse topico merece ser destacada a experiéncia decorrente do
Sistema de Gestao Fundiaria — SIGEF médulo georreferenciamento, uma proposta apresentada
pela Camara Técnica de Ordenamento Territorial, Regularizacdo Fundiaria e Gestdo Ambiental
do plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (PDRS Xingu), e desenvolvida com
aporte de recursos externos, sob coordenacdo do Programa Terra Legal, em parceria com o
INCRA. Além dos recursos financeiros externos que viabilizaram essa inovacgéo, ressalta-se o
papel dos servidores publicos que, dotados de capacidade técnica, contribuiram diretamente para
o levantamento dos requisitos e construgéo do sistema.

Por esse instrumento abriu-se portas para efetivar no pais uma integracdo das informacgdes
sobre terras, dispersas entre as esferas de governo, melhor atuar com seguranca juridica,
eficiéncia e transparéncia nos processos de regularizagdo fundiaria e destinacdo de terras.
Considera-se ainda que o SIGEF foi o primeiro sistema informatizado a atender os requisitos
previstos na lei do georreferenciamento - Lei n.° 10.267/2001 -, que também previu a
consolidacao do Cadastro Nacional de Imoveis Rurais — CNIR.

Desse modo, além de ter inovado quanto a aspectos técnicos do sistema de administracao
de terras brasileiro, o SIGEF viabilizou o conhecimento sobre a malha fundiaria nacional,
padronizou as manifestacées de interesses dos diferentes drgaos fundiarios - INCRA, ICMBiIo,
SFB, SPU, FUNAI — e contribuiu para a interoperabilidade de informag¢des com outras politicas
publicas, ampliando os meios disponiveis para fiscalizac&o e tributacao.

Observando o histérico da administracdo de terras no Brasil, torna-se evidente que o SIGEF
foi uma das solugdes tecnoldgicas, que mais qualificou as informacdes sobre cadastro de terras
no pais, colocando-o huma posi¢cado de destaque como instrumento associado a boa governanca

fundiaria.t*

101 g gue se evidencia nos prémios e-Gov, de melhor solugdo tecnolégica para a administracéo publica e
o prémio do Congresso de Informética e Inovagéo na Gestdo Publica, ocorridos em 2014. A saber, até

174



Além do SIGEF Mddulo Geo, outras iniciativas em sistemas foram implementadas no ambito
do Terra Legal, a exemplo do sistema gerencial das informacdes sobre terras, denominado Painel
de Gestao, que aprimorou ainda mais mecanismos de planejamento, monitoramento e avaliagéo,
além de ter promovido transparéncia, gestao de riscos e prestacdo de contas.

Analisando os relatorios anuais do INCRA e MDA/SEAD desde o ano de 2009, identifica-se
inUmeras acdes que remetem a boas praticas no ambito dessa politica de terra e que estdo em
conformidade com as diretrizes globais VGGT, cerca de 60 agfes associadas a esses principios.
A Figura 5.2 demonstra a evolugdo da conformidade internacional durante o periodo de vigéncia
do Terra Legal. Observa-se que a tal conformidade se intensifica a partir do ano de 2013, apés o

Brasil se tornar signatario desse diploma global.
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Figura 5.2. N° (%) de ac¢des do Programa Terra Legal
gue estiveram em conformidade com as VGGT

Tais informagbes foram dispostas no Quadro 5.1, onde foram elencadas as iniciativas
observadas no Programa Terra Legal que estao de acordo com principios de implementacao das
VGGT, buscando didaticamente estabelecer uma linha temporal de quando essas acoes

0 ano de 2017, 15% dos imoéveis do pais — 100 milhdes de hectares — ja estavam sob a gestdo desse
sistema.
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passaram a ser implementadas. Verificou-se que, mesmo antes do Brasil ter assumido o
compromisso com o diploma global, j& havia sido implementado na politica publica em questéo,
principios de governanca responsavel da terra.

Quadro 5.1. A¢les realizadas no Programa Terra Legal que estiveram em conformidade com os
principios de implementacdo das VGGT, com base nos Relatérios de Gestdo do
INCRA/MDA/SEAD.
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Principios de
implementacéo
das VGGT

NO

Acdes realizadas no Programa Terra Legal

Periodo

2009
2010

2010
2011

2011
2012

2012
2013

2013
2014

2014
2015

2015
2016

2016
2017

2017
2018

Equidade e
Justica

titulagdo prioritaria a pequenos produtores e comunidades
locais;

1

1

tratamento diferenciado as posses de acordo com as
caracteristicas das mesmas, como a titulacdo gratuita a
ocupacdes de até 1 Mddulo Fiscal (pobres rurais);

destinacdo de terras a povos e comunidades tradicionais —
indigenas, quilombolas, ribeirinhos;

N&o
Discriminacao

reconhecimento da titulagdo a casais homoafetivos (Decreto
n° 6.992/2009 e Decreto n° 9.309/2018)

Igualdade  de
Género

prioridade da titulagdo em nome da mulher, no caso de casais
heterossexuais;

mutirdes integrados com o Programa Nacional de
Documentagdo da Trabalhadora Rural (PNDTR) na regido da
Amazoénia Legal;

Consulta e
participacéo

constituicdo, coordenagdo e manutencao da Camara Técnica
de Destinacéo de Terras Publicas - CTDT;

consulta na CTDT de 100% das glebas que constam na base
cartogréfica do Programa Terra Legal, restando firmar o ato
para concluir o ciclo de consulta.

Atuacdo do Grupo Executivo Interministerial (GEI) para
acompanhamento do Programa;

10

Atuacdo de Grupos Executivos Estaduais — GEEs e Grupos
de Acompanhamento e Controle Social — GACS, que
funcionam sob gestdo dos Coordenadores dos Escritérios
Regionais e se relinem previamente as reuniées do GEIl para
debater sobre o andamento das acdes e apresentagdo de
sugestdes.

11

Realizagdo de seminarios Regionais em Belém-PA, Manaus-
AM, Imperatriz-MA, Porto Velho-RO, Cuiab4-MT e Boa Vista-
RR, com a participacdo das Coordenacdes Estaduais do
Programa Terra Legal, do Ministério das Cidades, da
Secretaria do Patrimdnio da Uniéo, dos Governos Estaduais,
das Prefeituras Municipais e de Associacdes de Municipios,
de Moradores e de Bairros locais

12

parcerias com 6rgaos de assisténcia técnica e extensao rural,
universidades e demais institutos de terras

Estado de
Direito

13

legislacdo sobre regularizacdo e destinacdo de terras por
meio da Lei 11.952/2009 e Decreto n° 6.992/2009;
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Principios de Periodo
implementacédo | N° Acdes realizadas no Programa Terra Legal
dag VGGT ¢ ¢ g 9 2009 | 2010 |2011 | 2012 | 2013 |2014 | 2015 | 2016 2017
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018
aprimoramentos juridicos por meio da Lei 13.465/2017
14 | (regularizacdo e destinagdo de terras) e Decreto n° 0 0 0 0 0 0 0 1 1
9.309/2018;
15 legislacéo sobrg aspectos técnicos por meio Lei 10.2.67/2001 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Cadastro de Iméveis Rurais e Georreferenciamento);
desburocratizagdo por meio do Parecer Juridico Referencial
16 | da Advocacia Geral da Unido (CONJUR/MDA) e outras 0 0 0 0 1 1 1 1 1
atualizac@es infralegais;
17 |n|c.|at|vas para promocéao dos dlrelto§ legitimos de posse por 1 1 1 1 1 1 1 1 1
meio do combate a grilagem de terra;
revisdo da legislagdo para simplificagcdo dos métodos de
18 célculos dos valores dos titulos de terra; 0 0 0 0 0 1 1 1 1
19 realizagdo de mutirGes integrados de regularizagdo fundiaria 1 1 1 1 1 1 1 0 0
e ambiental;
20 reah;ggao de convénios com F)s Estados para a regularizacdo 1 1 1 1 1 1 0 0 0
fundidria em terras estaduais;
participacdo junto ao Plano de Acdo para Prevencdo e
21 | Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal (Decreto s/n, 1 1 1 1 1 1 1 0 0
de 3 de julho de 2003)
22 georreferenciamento de glebas publicas em unidades de 0 1 1 1 1 1 1 1 1
conservacao e florestas publicas;
23 destlna(;ao~ de terras para a formagao de unidades de 0 0 0 1 1 1 1 1 1
conservacéo e florestas puablicas;
negociacdes bilaterais com os Estados para compatibilizagédo
E(r;lfi(;?igce) e 24 das informacdes sobre glebas publicas federais e estaduais; 0 0 0 0 0 L 1 1 1
. Concessdo de Direito Real de Uso - CDRU de forma
sustentavel e - P i
u v 25 subsidiaria a Secretaria do Patriménio da Uni&o - SPU 0 L L L L L L L L
parceria junto ao Comité Gestor do Plano de
26 | Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu - 1 1 1 1 1 0 0 0 0
CGDEX (Decreto no 7.340, de 21 de outubro de 2010).
parceria com o Ministério das Cidades, SPU, FUNAI, ICMBiIo,
27 | SFB, MDA, INCRA no processo de gestdo da regularizacédo 1 1 0 0 0 0 0 0 0
urbana;
parceria com o Ministério das Cidades para regularizacéo de
28 | areas de expanséo urbana e nicleos urbanos consolidados 1 1 1 1 1 1 1 1 1
em terras publicas federais;
29 Acordo de Cooperacao Técnica entre Programa Terra Legal, 0 1 0 0 0 0 0 0 0

0 Conselho Nacional de Justica
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Principios de
implementacé&o

NO

Acdes realizadas no Programa Terra Legal

Periodo

das VGGT 2009 | 2010 |2011 | 2012 | 2013 |2014 | 2015 | 2016 2017
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018
— CNJ e a Advocacia-Geral da Unido - AGU para a formulagdo
e a implementacgado de a¢fes conjuntas
parceria com o INCRA para o georreferenciamento e a
30 | certificagdo de 35 Projetos de Assentamento, perfazendo 0 0 0 0 0 1 0 0 0
1.500 km de poligonais nos assentamentos atendidos;
atuacédo junto a Ouvidoria Agraria do MDA e ao Sistema de
31 | Protegdo a Amazobnia - Sipan no combate a grilagem de 1 1 0 0 0 0 0 0 0
terras;
3o | @poioa instituicao de grupos fgndlarlos na triplice fronteira — 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Acre, Sul do Amazonas e Parg;
33 22?5 e fortalecimento dos 6rgéos de terras dos Estados — 0 0 0 0 0 1 1 0 0
34 reall_z.aga_o' Qe. proposta de desenyollv_lmento do cadastro 0 0 0 0 0 1 1 1 1
multifinalitario junto ao Fundo Amazbnia;
apoio a iniciativa da Universidade Federal do Para e Ministério
35 | Publico para a digitalizagao do acervo fundiario de municipios 0 0 0 0 0 1 1 1 0
do Estado do Par3;
36 |mplementa(%a(_) da me_todologla PDCA ’(Plar], Do, Check, Act) 0 0 1 1 1 1 1 1 1
como estratégia e aprimoramento continuo;
37 reah;agao_de oflc[nas anuais de pIane.Jamento e avaliagdo e 0 0 1 1 1 1 1 1 1
anuais e trimestrais de monitoramento;
38 desenvo!v!mento d_as I|_d?rangas e das equipes em Brasilia e 0 0 0 0 0 1 1 1 0
nos escritérios regionais;
Melhoria 39 |nt§ragao da politica com as <':omun|dades epistémicas por 0 0 0 0 0 1 1 1 1
continua meio da hora do conhecimento;
realizacdo do planejamento estratégico do Programa Terra
40 Legal para o periodo de 2012 a 2014 0 0 L L 1 0 0 0 0
a1 realizagao dp _pla.Lr)eJamento estratégico - M|§sao, Visédo e 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Mapa Estratégico; junto a equipe do Programa;
42 | elaboracéo do plano de gestéo de riscos junto a SEAD; 0 0 0 0 0 0 1 1 1
43 realizacdo de gstud9s sobre parametrizagdo do método de 0 0 0 0 0 1 1 0 0
cobranca dos titulos;
desenvolvimento e implementacdo do Sistema de Gestédo
44| Fundiaria — SIGEF, médulo geo; 0 0 1 1 1 L 1 1 1
45 desenvolvimento e implementacdo do SIGEF mddulo 0 0 0 0 0 1 1 1 1

titulagao;

102 continuagao
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Principios de
implementacé&o
das VGGT

NO

Acdes realizadas no Programa Terra Legal

Periodo

2009
2010

2010
2011

2011
2012

2012
2013

2013
2014

2014
2015

2015
2016

2016
2017

2017
2018

46

Mapeamento de processos para melhoria continua e
implementacdo de sistemas

1

1

a7

digitalizagdo e vetorizacéo de parte do acervo fundiario com
vistas a desenvolver o SIGEF mddulo acervo;

0

0

48

desenvolvimento do SIGEF modulo financeiro para tratar
sobre 0 pagamento dos titulos;

49

investimento em melhoria dos controles internos, gestdo de
riscos, cruzamento de bases de dados com outras
instituicdes, implementagéo do painel de gestdo eletrdnico e
aprimoramento das metodologias de diagndéstico da demanda
fundiaria

50

realizacao de pregdo eletrbnico para contratagdo de servigos
de georreferenciamento.

51

automatizacéo da analise de sobreposi¢édo dos imdveis rurais;

Transparéncia

52

realizacao de cooperages técnicas e oficinas junto a outros
orgaos, objetivando a interoperabilidade das informagdes
sobre terras;

53

desenvolvimento do Painel de Gestdo Eletronico — SIGEF
moddulo gestdo — para o planejamento, monitoramento,
avaliacéo, transparéncia e prestacédo de contas;

54

adesdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario a
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE, para a
publicagdo dos dados geoespaciais gerados pelo INCRA e
MDA (conforme previsto no Decreto n°® 6.666/08)

55

disponibilizacdo de canal de divulgagdo de cadastros e
recepc¢ao de denuncias como forma de combate a grilagem;

56

negociacdo em conjunto com a Associa¢cdo Notarios e
Registradores do Brasil — Anoreg, junto ao Conselho Nacional
de Justica — CNJ que resultou na edigdo do Provimento n°
33/2013, que regulamenta o registro de glebas publicas
federais na Amazobnia Legal, além de alteracdes nos
procedimentos voltados diretamente a andlise e manifestagéo
Nnos processos, visando obter maior celeridade e seguranca
nas analises;

57

disponibilizacédo de sitio eletrdnico com informagdes e dados
atualizados do Programa junto a SEAD;
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Principios de Periodo
implementacédo | N° Acdes realizadas no Programa Terra Legal
dag VGGT ¢ ¢ g 9 2009 | 2010 |2011 | 2012 | 2013 |2014 | 2015 | 2016 2017
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 2018
elaboragdo de relatérios de gestédo junto a SEAD e INCRA
58 | para a prestacao de contas ao Tribunal de Contas da Uni&o — 1 1 1 1 1 1 1 1 1
TCU;
59 Reanalls_e de cerca de 4.000 processos com indicios de 0 0 0 0 0 0 1 1 0
Prestacdo de |rreg_ular|dade - - - - -
Contas Realizado o registro no Patrimdnio da Unido diretamente no
56 SIAFI relativo as glebas publicas federais na Amazénia Legal 0 0 0 0 0 0 0 1 0
no valor de R$145 bilhdes, conforme processo
54000.013346/2017-53.
61 ;:%nltJroIe continuo do cumprimento das recomendagfes do 1 0 0 0 1 1 1 1 1
Total de A¢des por Periodo 21 22 23 29 33 45 a7 44 39

Observacao: essa planilha considerou apenas as ag8es mencionadas nos Relatérios de Gestdo do INCRA, MDA e SEAD, pois foi preciso criar um

critério de analise quanto ao objeto de estudo. No entanto, muitas outras acdes foram realizadas por intermédio do Programa Terra Legal juntamente

a outras instituicdes federais e estaduais, principalmente no ambito do Mutirdo Arco Verde e Ministérios, especialmente o do Meio Ambiente.
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Por conseguinte, tais evidéncias contribuem para assegurar que o Programa Terra Legal
esteve em estreita conexao com o dialogo global sobre o direito a terra e em conformidade com
os principios de implementacéo dispostos nas VGGT.

Por outro lado, mesmo considerando o carater nao vinculativo das VGGT, o que ndo gera a
obrigagdo de cumpri-las, essas diretrizes se tornaram politicamente vinculativas no Terra Legal,
pois justificaram ainda mais a necessidade de dar continuidade a essa politica, que legalmente

foi instituida em carater extraordinario.

5.3 Dos mecanismos de compliance identificados

Analisando a conformidade do Programa Terra Legal com as VGGT, identificam-se mecanismos
gque estdo associados tanto ao contexto politico nacional, quanto ao contexto institucional
especifico dessa politica de regularizacéo fundiaria.

Dentre os mecanismos influenciadores associados ao contexto nacional, identificam-se:

- natureza do regime doméstico democratico — o Programa Terra Legal surgiu em um contexto
de forte democracia, pois desde 2003 o governo vinha ampliando as instancias de consulta e
participacdo, o que influenciou inclusive na sua estrutura organizacional hibrida, dividindo
competéncias entre duas instituicdes. Além disso, junto a criagdo desse Programa surgiu também
o Grupo Executivo Interministerial para deliberar sobre essa politica. Essa tendéncia pelo dialogo
e participacdo promoveu a instituicdo da Camara Técnica de Destinacdo de Terras e o didlogo
estabelecido junto a sociedade, comunidades epistémicas e cooperacdes internacionais;

- sistema de crencas e padrdes de comportamento: em funcdo da agenda politica iniciada
em 2003, os temas tratados nas politicas publicas brasileiras buscavam alinhar-se ao diadlogo
global sobre direitos humanos, passando a dar mais atencdo as pautas sociais, com foco em
reducdo das desigualdades e ressaltando questbes de género, ndo discriminacdo, enfoque
holistico e sustentavel. Esse movimento ndo impactou somente aspectos politicos, mas foram
sendo incorporados no sistema juridico nacional, a exemplo da Lei 11.952/2009 que criou o
Programa Terra Legal Amazonia;

- insuficiéncia da politica nacional de terra — dentre os legados do INCRA para o Terra Legal
identifica-se a estrutura juridica, operacional e técnica, as quais apresentavam-se insuficientes e
demasiado burocrética para atender as demandas de eficiéncia da nova politica fundiaria;

- legitimidade da norma — associada ao papel que o governo brasileiro vinha exercendo junto
a FAO no combate a fome no mundo, o que lhe garantiu um protagonismo durante a elaboragéo
das VGGT. Ao ser signatario deste diploma, o governo o publicou em lingua portuguesa e

promoveu a sua divulgacdo como tema essencial para as politicas publicas transversais a
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seguranga alimentar, reforcando a sua importancia junto as politicas do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, do Ministério do Desenvolvimento Social e do INCRA.

Além desses mecanismos, que estdo associados a um contexto politico mais amplo, outros
mecanismos explicam a conformidade no contexto especifico do Programa Terra Legal, a saber:

- pressao por resultados — uma vez que a politica do Terra Legal foi pensada para agilizar o
processo de regularizacao e destinacdo de terras na Amazonia Legal num curto espaco de tempo,
tanto o governo quanto setores da sociedade pressionavam pelos resultados dessa politica. Essa
pressdo por resultados refletiu na continua busca pela reducdo das burocracias e pelo
investimento em eficiéncia nos aspectos juridicos, técnicos e organizacionais;

- pressao de grupos: a conformidade com as VGGT no Terra Legal também foi decorrente da
pressao de grupos, nomeadamente a cooperacao técnica internacional GIZ, e mais recentemente
a Cooperacdo Técnica com a Unido Europeia, as quais investiram na melhoria dos processos e
acbes do Programa, pressionando pela conformidade com o diploma global;

- legitimidade da norma no Terra Legal - o que se verificou na consolidagdo da Carta de
Palmas, que tendo inspiracdo nas VGGT, representou um conjunto de compromissos
necessarios para a governanca fundiaria na regido amazénica. Tais compromissos foram
integrados no mapa estratégico do Terra Legal como sendo objetivos de resultados institucionais;

- alteracdes na cultura organizacional: a adocado de praticas gerenciais, promoveu a melhoria
continua dos processos e de aprendizagem com envolvimento das equipes. Ainda que tenham
ocorrido contradigGes e assimetrias de informac¢des que dificultaram o desempenho e 0 processo
de conformidade, a implementacdo de boas praticas atinentes a governanca responsavel
conforme preconizada nas VGGT foi possivel em razdo do desenvolvimento de uma cultura
organizacional mais gerencial, em detrimento de padrdes burocraticos tradicionais;

- risco de extin¢do do Terra Legal: tendo sido a politica concebida em carater extraordinario,
de cinco anos, renovaveis por mais cinco, havia sempre o risco de ndo continuidade das ac¢des.
Nesse sentido, a adesdo ao diploma global era mais um meio de justificar a existéncia e
importancia daquela politica.

De forma didatica, a Figura 5.3 classifica 0s mecanismos que explica a conformidade

internacional com as VGGT:
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Contexto Nacional

Regime democratico
Sistema de Crengas

Insuficiéncia da Politica de Terra
Legitimidade da FAO/VGGT

Contexto Terra Legal

Pressdo por resultados
Pressdo de grupos

Legitimidade das VGGT no Terra Legal
Alteragdes na cultura organizacional
Riscos de Exting¢do da Politica Publica

Figura 5.3. Mecanismos que explicam a conformidade
entre o Programa Terra Legal Amaz6nia e VGGT.

5.4 Inferéncias

Notadamente, o presente capitulo evidencia a legitimidade das VGGT no ambiente nacional e
especificamente no Programa Terra Legal Amazbnia, o que se confirmou por meio da adesado do
pais como signatario deste diploma; da disposicdo do diploma em lingua portuguesa como
essencial para o desenvolvimento das politicas publicas; da insercdo dessa pauta nos programas
e objetivos do Planejamento Plurianual — PPA e Planos Estratégicos pés 2012; e da
implementagdo deste diploma na politica publica nacional, principalmente por meio do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e, de modo especial, no caso do Programa Terra Legal Amazdnia
por meio da Carta de Palmas.

No mesmo sentido, o presente estudo evidenciou que a compliance se intensifica apds o ano
de 2012, ano de publicacdo das diretrizes globais. Essa constatacdo é sustentada quando se

observa o conjunto de acdes implementadas no contexto da politica nacional em analise, e que
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foram registradas nos relatdrios de gestdo do INCRA e do MDA/SEAD até o ano de 2018.
Observando a distribuicdo dessas ac¢des por principios de implementagédo das VGGT, verificou-
se gque 31% atendiam ao principio Melhoria Continua, e 24.6% se adequaram ao principio
Enfoque Holistico e Sustentavel.

Todavia, ainda que seja evidente que havia uma intencéo por parte dos gestores em cumprir
as diretrizes internacionais, ndo € possivel distinguir entre as alterages ocorridas no Programa
Terra Legal exclusivamente decorrentes da compliance internacional, das alteracfes ocorridas
em funcao da prépria trajetéria de aprendizagem desta politica fundiaria.

A dificuldade em questéo é prépria do carater generalista dos principios de implementacéo
das VGGT, que dificulta estabelecer parametros objetivos nos processos de avaliagdo. A
classificacdo das a¢cdes como boas praticas, em um ou outro principio, acaba sendo um critério
subjetivo do avaliador.

Independentemente dessas fragilidades, a compliance internacional no Programa Terra
Legal pode ser explicada a partir de mecanismos como a legitimidade da norma; sistema de
crencas e padrdes de comportamento adequado, uma vez que se observa similaridades em
praticamente todos os temas associados a direitos humanos entre a esfera global e agenda
politica nacional iniciada em 2003; além da presenca de um ambiente democrético, consultivo e
participativo, entre outros mecanismos que foram identificados ao longo do presente capitulo.

Por fim, a partir da articulacdo realizada em cada capitulo e das observagfes aqui dispostas,
infere-se que se no Programa Terra Legal ndo fosse promovido o aperfeicoamento dos aspectos
juridicos, técnicos e organizacionais relativos ao sistema de administracdo de terra,
provavelmente a pura compliance com o diploma global VGGT néo produziria uma governanca
responséavel de terras. Sem isso, existiria a adesao as VGGT, mas ocorreria a inviabilidade pratica

da sua implementacgao.
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CAPITULO VI - AVALIACAO DA EFICIENCIA DO PROGRAMA TERRA LEGAL AMAZONIA

Objetivando perceber aspectos relativos a qualidade do Programa Terra Legal Amazénia como
como politica publica, neste capitulo sera oferecida uma avaliagdo da sua eficiéncia, aplicando o
método de Data Envelopment Analysis - DEA, combinado com os indices de Malmquist, o qual
permitira analisar os indices de produtividade de Malmquist (IPM), de mudancas tecnoldgicas
(MT), de mudancas na eficiéncia produtiva (ME); de mudanca na eficiéncia técnica (MET) e de

mudancas na eficiéncia de escala (MEE).

6.1. Parametros do modelo

Sabendo que o Programa Terra Legal possuia uma estrutura organizacional compartilhada entre
9 Divisfes Estaduais, foram consideradas 9 unidades tomadoras de decisdo — DMUs — tais como:
Acre (AC), Amazonas (AM), Para (PA), Rondbnia (RO), Roraima (RR), Amapa (AP), Tocantins
(TO), Maranhdo (MA) e Mato Grosso (MT), pois sob essas unidades foram associadas uma
quantidade especifica de terras a serem regularizadas/destinadas e para onde eram destinadas
a maior parte dos recursos necessarios a realizagédo dos objetivos da politica publica.
A respeito dos parametros desse modelo, considera-se:

= input 1 — orcamento empenhado (R$) - refere-se aos valores monetarios propriamente
despendidos nas ac¢fes previstas nos planos plurianuais atinentes ao Programa Terra Legal, a
exemplo das acdes de georreferenciamento, regularizacéo fundiaria e destinacdo de terras, além
das despesas administrativas. Esses valores foram deflacionados e divididos proporcionalmente
ao passivo de areas a serem destinadas por ano em cada Unidade Federativa da Amazonia
Legal;

= input 2 — incentivos internacionais GIZ — refere-se aos valores monetarios investidos no
Programa Terra Legal por meio da cooperacao técnica alema GIZ a partir de 2015, os quais foram
convertidos de EUR (€) para Reais (R$) conforme taxa de cambio de 31/12/2018, divididos pelos
anos de vigéncia do contrato e divididos proporcionalmente ao passivo de hectares de terras
remanescentes de cada Estado da Amazobnia Legal. Esses recursos eram empregados
principalmente para a melhoria dos processos internos, apoio a mutirdes integrados de
regularizagdo fundiaria e ambiental e para o desenvolvimento de sistemas informatizados;

= input 3 —incentivos internacionais da Unido Europeia — refere-se aos valores monetarios
investidos no Programa Terra legal por meio da cooperacgdo técnica com a Unido Europeia, em
apoio a regularizacdo fundiaria em quatro Estados da Amazénia Legal — Para, Amazonas, Amapa

e Mato Grosso. Esses valores foram convertidos de EUR (€) para Reais (R$) conforme taxa de
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cambio de 31/12/2018, divididos por cada ano de vigéncia da cooperagdo e divididos
proporcionalmente ao passivo de hectares de terras remanescentes nessas quatro unidades
federativas.

» output 1 — area publica regularizada/destinada — refere-se ao total de area, em hectares,
que foi regularizada ou destinada no ambito do Programa Terra Legal, tendo como finalidade a
regularizacdo fundiaria de ocupacOes particulares, a doacdo de terras para municipios, a
destinagdo de terras para a criacdo de unidades de conservacao, florestas publicas, terras
indigenas, assentamentos da reforma agraria, unidades federativas e outras destinacdes. Nesse
dado concentra-se o resultado final do trabalho de todas as divisdes organizacionais associadas

a essa politica de terras.
6.2. Resultados

Considerando os parametros estabelecidos e método de calculo apresentado neste trabalho
atinente ao modelo DEA CCR, orientado aos inputs e combinado ao indice de Malmquist, foram
determinados os indices de produtividade de Malmquist (IPM), de mudancas tecnoldgicas (MT),
de mudancas na eficiéncia produtiva (ME); de mudanca na eficiéncia técnica pura (MET) e de
mudancas na eficiéncia de escala (MEE), os quais sendo maiores que 1 indicam crescimento,
menores que 1 variagdo negativa e iguais a 1 indicam que ndo houve variagbes. Tais indices

estdo disponiveis no Quadro 6.1.

Quadro 6.1 Evolucéo dos indices de produtividade e eficiéncias do Programa Terra Legal.

indice de Mudanca Mudanca na Mudanca na Mu?jgnga

Periodo Produtividade e Eficiéncia Eficiéncia _ca
) Tecnologica . - Eficiéncia

de Malmquist Produtiva Técnica Pura

de Escala
2009 -2010 1.24 0.55 1.15 1.08 0.68
2010 - 2011 1.00 1.27 1.00 1.00 1.27
2011 - 2012 0.98 0.86 1.06 0.93 0.84
2012 - 2013 0.94 0.54 0.95 0.99 0.50
2013 - 2014 0.99 0.52 0.99 1.01 0.52
2014 - 2015 1.08 1.87 1.04 1.04 2.02
2015 - 2016 1.04 1.10 0.99 1.05 1.14
2016 - 2017 0.99 3.09 0.99 1.00 3.04
2017 - 2018 0.96 0.33 0.96 1.00 0.32
Média 1.02 0.89 1.01 1.01 0.91
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A respeito do periodo entre 2009 e 2010, identifica-se um crescimento de 24% na média
geométrica agregada do IPM, o que indica que houve um incremento na produtividade,
influenciada por uma variagdo positiva na eficiéncia produtiva de 15% e de 8% na eficiéncia
técnica pura, mas que foram amortecidos por uma tecnologia obsoleta e inadequacgfes quanto
ao dimensionamento dessa politica para o fornecimento dos servicos — regularizacdo e
destinacédo de terras.

Dentre as dificuldades apontadas no Relatério de Gestdo do INCRA de 2009, 0s recursos
orcamentarios previstos na Lei Orgcamentaria Anual foram contingenciados; faltava recursos
humanos nos diferentes setores do Programa Terra Legal; houve atraso na andlise juridica dos
processos de licitacdo para a contratacdo das empresas responsaveis pelo georreferenciamento;
faltava equipamentos para o trabalho de campo — computadores e veiculos.

No periodo subsequente, 2010 — 2011, ndo ocorreu altera¢do da produtividade (IPM = 1,00),
mas observa-se um deslocamento da fronteira de producdo promovida por mudancas
tecnoldgicas (27%), além do crescimento em escala de 27%.

Conforme foi relatado na se¢ao 4.3.3 - Cadastro e Sistemas de Informacéo -, no final de 2010
houve a implementagéo do Sisterleg GEO, um prot6tipo do que veio a ser o Sistema de Gestao
Fundiaria — SIGEF, e que ja tinha como objetivo gerenciar a recepg¢édo, tramitacao e andlise das
pecas técnicas de georreferenciamento dos contratos firmados no ambito do Programa Terra
Legal. A partir daquele ano, esse sistema agilizou a entrega do produto do georreferenciamento
pelas empresas contratadas por essa politica publica, o que explica a evolugdo tecnolégica e os
ganhos em escala.

Entre 2011 e 2012, ocorreu um aumento de 6% na eficiéncia produtiva ou operacional, que
esta associado a forga tarefa realizada na sede do Terra Legal em Brasilia, a fim de agilizar a
regularizacao fundiaria e produzir conhecimento sobre 0s principais entraves a esse processo.
No entanto, outros fatores levaram a um decréscimo da produtividade (IPM = -2%) como
problemas na tecnologia, ineficiéncia de escala e ineficiéncia técnica.

Argumenta-se no Relatério de Gestdo do INCRA 2012 sobre dificuldades de acesso a
sistemas internos da prdpria instituicdo como o Sistema Nacional de Cadastro Rural — SNCR -,
insuficiéncias quanto ao georreferenciamento das areas, problemas nos cadastros dos
requerentes, problemas organizacionais quanto as bases cartograficas disponiveis, infraestrutura
precaria dos escritorios estaduais e demasiada carga burocratica dos processos de regularizacéo
fundiaria desde o inicio dessa politica publica.

Entre 2012 e 2013, todos os indices apresentaram crescimento negativo, com reducao do

IPM = - 6%, novamente influenciada por uma tecnologia obsoleta e dimensionamento equivocado
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da politica publica, impedindo que se cumprisse 0s objetivos de regularizagdo e destinacdo de
terras. Além disso, houve reducgéo de (-5%) na eficiéncia produtiva ou organizacional e de (-1%)
na eficiéncia técnica.

Conforme se verifica nos Relatérios de Gestao do INCRA 2012 e 2013, o Terra Legal ainda
ndo conseguia avancar na regularizacédo fundiaria e destinacao de terras pois era preciso antes
avancar com os servigos de georreferenciamento das areas, um requisito para esse processo.
Além disso, era preciso corrigir erros dos cadastros dos requerentes, o que em se tratando da
regido da Amazobnia Legal significou elevados custos com didrias e passagens e tempo,
atrasando demasiadamente o andamento dos processos. Por fim, havia problemas relativos aos
livros fundiarios do INCRA e Orgdos estaduais de terra, sendo necessario a organizagao,
classificacdo e digitalizacdo desse acervo.

Ou seja, nota-se claramente que a politica foi iniciada em 2009, mas sem que houvesse uma
interacdo entre os aspectos juridicos, técnicos e organizacionais que permitisse o seu bom
funcionamento. A estrutura do sistema de administragdo de terras herdado do INCRA néo era
compativel com a celeridade que tanto se esperava da politica do Terra Legal, o que impactou
diretamente nos resultados institucionais principalmente nos primeiros anos de vigéncia.

No periodo de 2013 — 2014, a produtividade continua a cair (IPM = - 1%), mesmo sendo um
ano em gue ja tinha sido consolidado no Programa o método de gestéo para resultados PDCA, a
partir de 2012. Apesar de ter ocorrido uma melhoria de 1% na eficiéncia técnica pura, os outros
indices relativos a mudancas tecnoldgicas (MT = -48%) e dimensionamento da politica publica
(MEE = -48%) continuaram em queda.

Vale ressaltar que foi durante esse periodo que surgiram o Sistema de Gestdo Fundiaria —
SIGEF e a Camara Técnica de Destinagéo de Terras Publicas. Porém, sdo melhorias que foram
implementadas no final do segundo semestre de 2013, promovendo efeitos na politica somente
no periodo subsequente.

Assim sendo, em 2014 — 2015, a produtividade é aumentada em 8%, claramente influenciada
por mudancas na tecnologia (MT = 87%), mudancas na eficiéncia produtiva (ME = 4%), mudanca
da eficiéncia técnica pura (MET = 4%) e de mudancas na eficiéncia de escala (MEE = 102%),
demonstrando os efeitos dos investimentos em praticas gerenciais e em sistemas informatizados.

Entre o periodo 2015 — 2016, a produtividade continuou a crescer 4%, influenciada pelo
avanco tecnoldgico de 10%, pelo incremento de 5% na eficiéncia técnica pura e pela melhoria no
dimensionamento da politica publica enquanto meio de promocao das ac¢des de regularizagdo

fundiaria e destinacao de terras.
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Observa-se que nesse periodo se iniciou efetivamente a primeira fase da Cooperacao
Internacional por meio da GIZ, que promoveu melhorias nos processos internos do Programa.
Também é nesse periodo que se intensifica 0 empenho dos gestores em adequar a politica ao
que preconiza o diploma VGGT, por ocasido da Carta de Palmas.

No intervalo de 2016 — 2015, as mudancas tecnolégicas implementadas continuaram a
deslocar a fronteira de eficiéncia (MT = 209%), bem como ocorrem novas melhorias na escala da
politica publica (MEE = 204%). Mas a produtividade (IPM) sofreu uma leve queda de 1%, que
esta associado a uma queda de 1% na eficiéncia produtiva ou organizacional.

Por fim, no periodo de 2017 — 2018, verifica-se um retrocesso no indice de produtividade
(IPM = - 4%), influenciado por uma queda na eficiéncia produtiva ou organizacional (ME = - 4%),
por uma queda acentuada no indice que mede a mudanca tecnolégica (MT = - 67%) e ineficiéncia
de escala (MEE = - 68%). Esse grande retrocesso esta associado principalmente a instabilidade
politica, a qual levou ao término do Programa Terra Legal em 2019.

A Figura 6.1 apresenta a evolugdo dos indices de produtividade de Malmquist (IPM), de
mudanca tecnoldgica (MT), de mudanca na eficiéncia produtiva (ME), de mudanca na eficiéncia
técnica (MET) e de mudanca na eficiéncia de escala (MEE) verificados no Programa Terra Legal
entre 2009 a 2018.

Notadamente, as variacdes nos indices de eficiéncia técnica e de eficiéncia produtiva ou
organizacional foram timidas ao longo do periodo para promover o crescimento da produtividade
(IPM). No entanto, a eficiéncia foi impactada positivamente principalmente pelo avanco
tecnolégico e pelos ganhos em escala, demonstrando que por mais que tenha ocorrido
investimentos em questdes organizacionais ou técnicas, outras questdes — restricdo

orcamentéria, falta de recursos humanos,'®* assimetria de informagdes,®® burocracias,®

104 Foram realizadas reunides com a SEAD/RH e em outras ocasides com o Ministério do Planejamento,
com o objetivo de prorrogar por mais um ano os contratos temporarios do Programa Terra Legal, que
estavam previstos para finalizarem em julho de 2019. Foi formalizada a nota técnica apresentando as
justificativas para suprir a falta de pessoal necessaria para dar continuidade ao trabalho do Programa
Terra Legal. O pedido do concurso para servidor efetivo estava no Ministério do Planejamento e previa
450 vagas, mas era preciso acompanhar o processo e cobrar a movimentagao.

105 Em 2018, visando ter acesso as percepcdes dos servidores das regionais, foi realizada reunido com a
producédo de uma memdria ATA, a qual levantou as principais demandas das unidades regionais, que
estavam sendo avaliadas pelos Coordenadores da SERFAL, objetivando identificar os gargalos.

106 Constatou-se dificuldades no INCRA e SEAD em recepcionar as ferramentas tecnolégicas doadas via
Projetos de Cooperagéo Internacional (GIZ e Unido Europeia);
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infraestrutura precaria,’®’ deterioracdo do acervo fundiario;®® insuficiéncia na comunicacéo

interna e externa,'® precariedade dos processos, atrasos no desenvolvimento de sistemas

informatizados,!? instabilidade ou interferéncias politicas'! — podem ter dificultado ganhos em

eficiéncia produtiva e técnica.

107 Face aos frequentes contingenciamentos orcamentarios, o Programa Terra Legal contava com as

108

109

110

Cooperacbes Internacionais GIZ e Unido Europeia, para melhoria dos processos internos e também
compra de equipamentos. Em 2018, os escritérios do Para, Amazonas, Mato Grosso e Amapa
receberam equipamentos da Unido Europeia, os quais estavam em fase de instalagéo e identificacéo
do patrimdnio. Os demais escritdrios que ndo tinham sido contemplados pelo Acordo de Cooperagéo
receberdo equipamentos remanejados de outros escritdrios. (Processo n° 0428501 do SEI/MAPA.
2018. https://sistemasweb.agricultura.gov.br/pages/SEl.html)

Em 2018, a GIZ aprovou a contratacdo de uma empresa para realizar a digitalizacdo do acervo, no
Projeto Piloto de Rond6nia. Previsdo era de inicio de trabalho até final de outubro de 2018 (Termo de
contratacdo pela GIZ). No Relatério final de diagnostico e minuta para a digitalizagdo dos processos
de regularizacéo fundiaria no Pard, indicou que havia necessidade de implementacéo de um arquivo
central, pois milhares de processos fundiarios estavam se deteriorando. Posteriormente seriam
finalizados os relatérios do Amapa, Mato Grosso e Amazonas. Também houve um Termo de
Referéncia aprovado pela Unido Europeia para finalizacéo do Sistema SIGEF acervo.

Observou-se um conjunto de ac¢les realizadas no ambito do Terra Legal visando a melhoria da
comunicacao e transparéncia, a exemplo da homologacao de site informativo especifico da SERFAL
na SEAD, mas que estava com pendéncias burocraticas quanto a sua recepcdo na CGMI (setor
responsavel pela tecnologia de informagéo da SEAD). O documentagéo aprovado na CGMI tinha sido
disponibilizado em 19/09/2018 (Produto em homologag&o/construgdo, apenas teste: http://terra-
legal.bftec.com.br/a-serfal/sobre-o-terra-legal ), porém, o site tornou-se inativo com fim da politica
publica. Nessa pagina, era possivel encontrar todo o material informativo sobre o Programa Terra
Legal, incluindo os PDF das fichas informativas do Programa Terra Legal, as quais tinham sido
produzidas apenas em meio fisico
( http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_img_1832/Fichas%20Apresenta%C3%A7%
C3%A30%20Terra%20Legal.pdf ), que também ndo se mais em funcionamento devido ao fim da
politica publica do Terra Legal. Além dessas informacgdes, na pagina na SERFAL eram disponibilizados
varios cursos de formacao para os servidores. Nesse sentido, em 22 de outubro de 2018, foi publicado
uma memorando-circular para divulgacdo do primeiro curso de "Cadastramento”, que a época foi
disposto no enderegco http://capacitarparadesenvolver.com.br/unidade/terralegal/curso/cadastro-
instrucao-processual;

Os cursos estavam disponiveis na plataforma que tinha como endereco
http://capacitarparadesenvolver.com.br/unidade/terraleqgal , a qual foi lancada em parceria com a GIZ
por meio do Fundo Amazbnia em setembro dia 22/10/2018, visando diminuir as assimetrias de
informacdes entre 0s escritorios regionais ligados ao Terra Legal.

Por fim, outro notou-se o esforco em melhorar o planejamento, monitoramento, avaliacéo,

transparéncia, comunicac¢do, diagndésticos e aprimoramento dos processos fundiarios no processo de
desenvolvimento do sistema SIGEF Resultados ou Painel de Gestéo a Vista Eletrdnico, o qual também
padeceu para ser recepcionado no ambito setor de tecnologia da SEAD e do INCRA. Esse sistema era
iniciativa dos préprios servidores publicos vinculados ao Programa Terra Legal.
Houve atraso no desenvolvimento de Sistema SIGEF Titulacdo, que em 2018 estava na fase final de
desenvolvimento, com previsdo para o final de fevereiro de 2019 (Processo n°® 55000000765201879
do SEI/MAPA https://sistemasweb.agricultura.gov.br/pages/SEl.html ). Todavia, quando o Programa
Terra Legal foi descontinuado, esse sistema foi recepcionado pelo INCRA.

111 Até 0 ano de 2018, ndo havia nenhuma proposta para solucionar o problema das interferéncias politicas

no trabalho técnico.
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B indice de Produtividade de Malmquist = Mudanca Tecnolégica = Mudanca na Eficiéncia Produtiva
= Mudanca na Eficiéncia Técnica Pura = Mudanca da Eficiéncia de Escala
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Figura 6.1 Evoluc&o do indice de Produtividade de Malmquist (IPM), Mudanga Tecnoldgica (MT),
Mudanca da Eficiéncia Produtiva (ME), Mudanca da Eficiéncia Técnica Pura (MET) e Mudanca da
Eficiéncia de Escala (MEE) do Programa Terra Legal Amazonia, 2009 a 2018.

6.3. Inferéncias

Neste capitulo, analisa-se a qualidade do Programa Terra Legal Amazbénia como uma politica
publica por meio de uma avaliacdo de eficiéncia. Assim sendo, foi aplicado o método data
envelopment analysis (DEA) combinado com os indices de Malmquist, que permitem avaliar a
eficiéncia de determinadas unidades produtivas ao longo do tempo e decompor o indice de
produtividade de Malmquist (IPM) em outros indices, como: Mudanca Tecnolégica (MT),
Mudanca da Eficiéncia Produtiva (ME), Mudanca da Eficiéncia Técnica Pura (MET) e Mudanca
da Eficiéncia de Escala (MEE).

Para alcancar esse objetivo, foi desenvolvido um modelo de eficiéncia para o Programa Terra
Legal Amazébnia, o qual considerou inputs e outputs a partir do total de unidades regionais de
incidéncia da politica. No rol dos inputs considerou-se o or¢camento empenhado anual (R$), os
incentivos internacionais da cooperacao internacional GIZ (R$) e os incentivos internacionais da

cooperacgdo internacional com a Unido Europeia (R$). Como output foi considerado o total de
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area em hectares de terras publicas federais rurais regularizadas e destinadas no escopo da
regido da Amazonia Legal.

Os resultados demonstram que o indice de produtividade (IPM) e os indices de eficiéncia
produtiva ou organizacional e eficiéncia técnica mantiveram-se relativamente constantes,
ocorrendo pouca variagdo ao longo de todo periodo. Por outro lado, verifica-se grande avango
tecnolégico a partir de 2013, seguindo de relevante avanco em eficiéncia de escala, melhorando
o dimensionamento do Programa.

Considerando tais resultados e a partir da observagédo dos capitulos anteriores, o que se
observa é que, ainda que seja notavel a busca pela melhoria continua no a&mbito do Terra Legal,
pois a politica era focada em resultados, gestao estratégica, prestacao de contas, transparéncia,
gestdo de riscos e implementacdo de novas tecnologias, que objetivavam alcancar a eficiéncia
dessa politica publica, o Programa ndo alcancou eficiéncias genuinas esperadas quando se
adota praticas tipicas do New Public Management.

Infere-se que tal politica avancou pouco em produtividade, pois diversas outras questbes
associadas a insuficiéncia de um sistema de administracao de terra dificultaram em atender a sua
finalidade, impondo a necessidade de solugdo destas situacdes, para que depois fossem
priorizados 0s objetivos estabelecidos para a politica publica.

Dentre outras contradicfes identificadas nessa experiéncia ao longo dos anos, as quais estao
associadas ao baixo desempenho dessa politica publica, mencionam-se:

- a limitag@o temporal do Programa, pois o prazo atribuido inicialmente foi incompativel com
a complexidade do problema a ser solucionado, o que demonstra um equivoco daqueles
responsaveis por elaborar essa politica publica;

- ainstabilidade politica, tanto em fung&o do risco de extingao do programa no prazo de cinco
anos, quanto em funcdo de mudanca de grupo politico, que quase sempre divergiam
ideologicamente na conducado dessa pauta;

- a falta de prioridade politica, haja vista os frequentes contingenciamentos or¢gamentarios
por parte dos governos, além do pouco investimento nas condi¢cfes estruturantes;

- a pressao politica limitou-se a meta de titulos — n° de titulos -, sendo este o resultado mais
visado politicamente, o que fez com que outras atividades atribuidas a esta politica publica
fossem menos priorizadas, a exemplo do acompanhamento continuo do cumprimento da funcéo
social da terra no pos-titulagdo e a exemplo da retomada de terras em decorréncia de
irregularidades;

- a estrutura organizacional era incompativel com a demanda das atividades atribuidas a

politica publica, a exemplo do enorme volume de processos para acompanhamento de clausulas
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no pos titulagdo frente ao baixo numero de servidores e técnicos disponiveis, além da
insuficiéncia de recursos tecnolégicos que desse celeridade a esse processo;

- a dependéncia da politica publica as estruturas burocraticas do INCRA e MDA, que eram
duas instituicdes diferentes, constituidas em momentos distintos, com culturas organizacionais
préprias, por vezes contraditdrias entre si, e contraditérias com esse Programa;

- a assimetria de informacdo entre a sede do Terra Legal em Brasilia e os escritorios
regionais dispersos nos nove estados da Amazonia Legal, o que dificultou o pleno
desenvolvimento de uma cultura organizacional mais gerencial;

- as incompatibilidades técnicas e burocréticas entre as estruturas de tecnologia da
informacdo do Terra Legal, do INCRA e do MDA/SEAD, que recorrentemente impactava na
recepcao, desenvolvimento, aprimoramento ou implantacdo de novos sistemas de informacéo,
incluindo aqueles desenvolvidos no &mbito das cooperacgdes técnicas ligadas ao Programa,;

- as iniciativas em inovacdes dependiam exclusivamente do baixo niamero de servidores
publicos vinculados ao programa, os quais atendiam desde demandas politicas e processuais
atinentes a rotina de trabalho, ao mesmo tempo que se esforcavam a dar solucfes para questdes
estruturantes, como exemplo o desenvolvimento de uma ferramenta que viabilizasse o
pagamento dos titulos, ou uma ferramenta que viabilizasse o diagnéstico da demanda fundiaria,
ou mesmo uma ferramenta para o monitoramento das clausulas ambientais. Ou seja, questdes
gue foram previstas juridicamente, mas que ndo possuiam um meio para sua implementacgéo.
Além disso, durante muitos anos estiveram limitadas em seu desenvolvimento por auséncia de
recursos por parte do governo para essas finalidades;

- as contradi¢des juridicas, técnicas e organizacionais entre as diversas instituicdes fundiarias
e transversais, nas esferas federal, estadual e municipal, além da insuficiéncia da interacdo e
interoperabilidade das informagdes sobre terra, também impactaram na gestdo eficiente do
Programa Terra Legal.

Por outro lado, as a¢bes que visavam a melhoria continua no ambito do Terra Legal, aliada
as parcerias e cooperacfes nacionais e internacionais, promoveram o0 conhecimento, a
transparéncia e a governanca na gestdo das terras, o que explica os ganhos nos indices de
mudanca tecnologica e eficiéncia de escala a partir de 2013. Nesse sentido, as principais
melhorias estiveram associadas ao desenvolvimento e implementacdo de sistemas
informatizados, a exemplo do Sistema de Gestéo Fundiaria - SIGEF, bem como a implementacao
de estruturas de governanga como a criacdo da Camara Técnica de Destinacdo de Terras
Publicas - CT, que certamente foram as inovag6es que mais impactaram na mudanca tecnolégica

verificada na politica publica e nos ganhos em eficiéncia de escala.
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Reconhece-se que a experiéncia do SIGEF e CT sdo inovagfes que estdo associadas
principalmente ao aprimoramento do sistema de administragéo de terra brasileiro, 0 que néo

exclui a sua realizagdo como parte de um processo de compliance internacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O direito a terra e a sua efetivagdo por meio de politicas publicas se destaca como um dos
assuntos essenciais no dialogo global do século XXI, destacadamente quanto a sua importancia
as diversas dimensd@es da sustentabilidade.

No Brasil, esse debate adquiriu ainda mais espa¢o no ambiente politico a partir da alteracéo
de paradigmas da efetivacdo de direitos fundamentais, pois as diversas interacfes decorrentes
de um direito exigem ndo apenas a sua nao violagdo, mas a sua realizacdo por meio de uma
atuacao ativa de diversos agentes, a quem isto € atribuido constitucionalmente.

Assim é disposto a atuacdo publica, pois existe a obrigacdo de efetivar os direitos
fundamentais por meio das atividades legislativas, executivas e judiciarias, o que ocorre quando
uma legislacdo, uma acdo ou uma deciséo é disposta para afirmar um direito.

Diametralmente, a obrigacao de efetivar direitos fundamentais é disposta a atuac¢éo privada,
0 que ocorre nas atividades individuais, quando um ato é utilizado como instrumento de afirmacao
de um direito.

A acéo executiva vocacionada a implementar uma politica publica, portanto, articula esses
diversos agentes, processos e ambientes para que, a partir de um desenho de atuacgédo, afirme
um direito a sociedade.

A interacdo destes e de outros aspectos é o que faz um direito ser efetivado, sendo que, na
experiéncia brasileira, o direito a terra adquiriu outra dimensdo quando as politicas publicas
passaram a ser vistas como instrumentos essenciais para a sua efetivagéo.

Isso implicou em observar os problemas relacionados a terra ndo mais com uma Vvisao
simplista, linear e isolada, na qual se acredita que a solucdo decorre apenas de uma acdo
determinada. Ao se admitir a existéncia de um problema complexo, que esta relacionado com
uma multiplicidade de aspectos sociais, econdmicos, culturais, politicos, juridicos, institucionais
e técnicos, decorrente da interacdo de uma multiplicidade de agentes, processos e ambientes,
aqueles que debatem politicas publicas devem passar a ver com outros olhos a realidade
brasileira. Destarte, para solucionar problemas complexos se exige solucdes reflexamente
complexas e as politicas publicas se apresentam como instrumentos adequados para esta
finalidade.

Neste sentido, a investigacdo desenvolvida analisou a compliance, tendo como objeto um
instrumento juridico ndo vinculativo, especificamente as Voluntary Guidelines on the Responsible
Governance of Tenure of Land, Fisheries and Forests in the Context of National Food Security -

VGGT, também denominadas Diretrizes Globais de Governanga Responsavel da Terra, e a
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politica publica de terra no Brasil, e avaliou a eficiéncia da politica de terra nacional brasileira,
objetivando perceber aspectos relativos a sua qualidade como politica publica de terra.

O direcionamento entre 0s objetivos e a estratégia metodoldgica ocorreu a partir da reflexdo
sobre teorias atinentes ao tema e, de modo especial, tendo como base a teoria de conformidade
internacional aplicada a experiéncia brasileira quanto ao cumprimento das normas internacionais
relativas a governanca responsavel da terra. Tal aplicacdo metodologica e as respectivas
reflexdes sobre o objeto de estudo ocorreram articuladamente em cada capitulo, o que possibilita
nesta conclusdo, apresentar as principais inferéncias deste estudo. Nesse exercicio, dar-se
énfase aos mecanismos que determinam a conformidade internacional voluntaria e aos aspectos
essenciais da politica publica de terra em analise.

Assim sendo, no Capitulo |, foram apresentadas as teorias sobre temas interdisciplinares,
que ao serem interrelacionados, possibilitaram estabelecer conexées com o objeto de estudo - a
politica de terra brasileira.

Inicialmente, consolidou-se um entendimento sobre o conceito de governanca global,
assumindo que essa se caracteriza como um tipo de governanca multinivel, no qual se identifica
uma intensa, diferenciada e organizada interagdo entre os diversos ambitos de governanca,
assim como uma suficiente autonomia do respectivo &mbito global. Como exemplo, mencionou-
se a atuacao das organizacfes internacionais, que cada vez mais tém difundido instrucdes de
como os paises devem abordar pautas importantes, inclusive sobre temas relacionados ao
acesso a terra.

No entanto, verificou-se que nem sempre tais acordos internacionais sdo assumidos pelos
paises, ou, quando sao assumidos, nem sempre sdo cumpridos, ou, quando cumpridos, nem
sempre sdo eficazes. A fim de entender essas questdes, recorreu-se a teoria de compliance
internacional, que explica os principais mecanismos que levam os paises a cumprirem os tratados
internacionais, principalmente quando o diploma global se apresenta suave, ndo vinculativo, o
gque ensejaria a ndo obrigacédo de cumprir.

A saber, estudou-se os mecanismos de compliance — realista, funcionalista racional, natureza
do regime doméstico, abordagens normativas —, relevantes como ponto de partida para a
consolidacdo desta pesquisa.

Ao considerar que o0 objeto deste estudo se trata de uma politica de terra, evocou-se a teoria
da administracdo de terra, que afirma que o bom ou mau funcionamento desse segmento deve
estar associado a interagdo entre 0s aspectos juridicos, técnicos e organizacionais, 0s quais
integram o sistema de administragéo da terra. Nesse sentido, a desarticulacao entre tais aspectos

enseja problemas no funcionamento do sistema de informacéo sobre terras, especificamente na
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sua estagnacdo e no seu aprimoramento, a exemplo de casos em que a aplicacdo de
determinada nova técnica ndo é autorizada pela legislagdo em vigor, ou casos em que a
legislacéo em vigor imp&e exigéncia que ainda ndo pode ser atendida pela técnica existente. No
mesmo sentido, ocorrem situagdes em que a estrutura organizacional dificulta o processo definido
em lei, ou casos em que a implementacéo de determinada nova tecnologia acarretaria inevitaveis
alteragbes organizacionais, mas individuos ou organiza¢des influentes resistem a essas
alteracOes para assegurar 0s seus interesses.

Conforme visto na literatura, muitos paises apresentam problemas quanto ao desempenho
das politicas de terra, uma vez que sao formuladas sob nog¢fes preconcebidas e fundamentadas
em pontos de vista, ao invés de serem concebidas a partir de uma analise cuidadosa da sua
contribuicdo para um desenvolvimento holistico, a contribuir para os aspectos sociais,
econdmicos, ambientais e culturais dos paises.

Além das teorias de compliance internacional e administracéo de terras, estudou-se de forma
transversal fatores que explicam as dicotomias paradigmaticas nas organiza¢gdes publicas,
especialmente quando estas assumem modelos gerenciais preconizados pelo New Public
Management em detrimento de modelos burocraticos weberianos. Tais ideias contribuiram para
viabilizar a andlise relativa a cultura organizacional no a&mbito da politica nacional de terra.

No Capitulo Il, buscou-se argumentar acerca da trajetéria do desenvolvimento do direito a
terra no ambito do direito internacional, especificamente quanto aos diplomas e aos dialogos
globais sobre assuntos que exigiam uma visdo cada vez mais atenciosa para questdes atinentes
a terra. Foi demonstrado como o direito a terra detém interagces importantes com o direito de
propriedade, o direito cultural, o direito a igualdade entre mulheres e homens, o direito a moradia
e o direito a alimentagcdo. Todavia, essa importancia ndo se esgota nos assuntos verificados
nessa exposi¢cao, pois ao imaginarmos as diversas interacfes existentes, a terra € algo essencial
para a vida do ser humano.

Por isso, afirma-se que o direito a terra € fundamental para a efetivacdo de diversos outros
direitos, sendo que essa importancia foi uma das vias que direcionou esse direito ao ambito dos
direitos humanos.

A partir do dialogo global se atribui o status de direito humano ao direito a terra. O que se
observou é que a importancia de afirmar o direito & terra como elemento significativo para uma
vida digna fez com que se inserisse este direito no sistema de direitos humanos. Sendo assim, o
direito a terra atravessou uma jornada no ambito dos debates de direitos humanos, na qual sai
de uma situacéo de inexisténcia, adquire importancia em uma situagdo de subsidiariedade e se

insere em uma situacdo de essencialidade juntamente com os demais direitos humanos.
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Por isso, argumenta-se que uma vez que o direito a terra é visto como direito humano, séo
asseguradas interseccdes de dependéncia entre direitos para a efetivacdo de cada um dos
direitos humanos. Portanto, se ndo assegurado o direito a terra, que viabiliza o exercicio do
acesso, 0 uso e a administracéo da terra a determinados sujeitos, a efetividade de outros direitos
humanos também nao estaria assegurada.

Jé o principio da interrelacionalidade dos direitos humanos faz com que tais direitos sejam
assegurados nos mais diferentes ambientes nos quais estes estdo inseridos. Assim sendo,
sustenta-se que a atribuicdo do status de direito humano a um direito — direito a terra - faz com
que tais direitos sejam assegurados nos ambitos nacional, regional e internacional e,
consequentemente, a sua efetividade.

A partir dessa trajetdria é que diversos organismos internacionais passaram a ver o direito a
terra como elemento fundamental para a efetivacado de politicas publicas, sendo impositiva a sua
implementacao para viabilizar o alcance de padrdes de governanca.

Isso é 0 que se observou nas Diretrizes Voluntarias sobre a Governanga Responsavel da
Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no contexto da Seguranca Alimentar Nacional -
VGGT, diploma internacional que incrementou ainda mais a exigéncia de estabelecer o direito a
terra como fundamental para assegurar uma vida digna.

Observou-se que as VGGT, mesmo sendo um diploma internacional de carater voluntario
que versa sobre assuntos que se incluem em uma agenda politica global, abordando questbes
de governanca, indubitavelmente atribui a visdo dos direitos humanos para o direito a terra, além
de enfatizar a interagcdo do direito a terra com outros direitos humanos como o direito de
propriedade, direito cultural, direito a igualdade, direito a moradia, direito a alimentacgéo, direito
ao desenvolvimento, direito ao meio ambiente sustentavel, entre outros.

No entanto, ainda que esse diploma atribua a visdo dos direitos humanos sobre o direito a
terra, 0 que teoricamente encorajaria 0s paises signatarios a observarem-no e cumpri-lo, suas
normas sao demasiadamente genéricas e problematicas quanto ao carater sistémico da
administracdo de terra, pois foca-se genericamente sobre os aspectos politicos, juridicos e
organizacionais, dando pouca relevancia aos aspectos técnicos. Como é sabido, para que ocorra
o bom funcionamento do sistema de administragéo de terra de um determinado pais, € necessério
gue haja minimamente uma boa interacdo entre esses trés aspectos. A ndo observancia de um
desses elementos poderia impactar negativamente no objetivo final a que se pretende o diploma
global, a governanga responsavel da terra.

Para além dessa observagdo, notadamente os paises signatarios foram incentivados a

implementar ou alterar suas politicas publicas de terra para modelos que tenham como principios
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a eficiéncia, transparéncia, prestacdo de contas, enfoque holistico e sustentavel, melhoria
continua, consulta e participacao, dentre outros, 0 que por sua vez sao principios ou boas préticas
que remetem as ideias do New Public Management.

Todavia, conforme explicou a teoria, a implementagdo desses principios enseja mudancas
de paradigma no nivel nacional, principalmente nos paises onde as politicas de terra sédo
conduzidas sob padrdes burocraticos tradicionais. Assim sendo, entende-se que o0 sucesso das
VGGT como instrumento juridico norteador para a governanca responsavel da terra no contexto
nacional dependera do quanto tais organizacdes e agentes envolvidos estao culturalmente
preparados para essa mudanca de paradigma, 0 que nem sempre se apresenta como algo
simples a ser resolvido, implicando consequentemente na sua eficacia. Por essa 6tica, mesmo
gue 0s paises assumam compromissos internacionais vinculativos ou voluntarios, promovendo
alteracBes juridicas ou politicas no ambito nacional, fatores associados a cultura das
organizacdes podem viabilizar ou inviabilizar o sucesso na implementacéo.

No Capitulo Ill, apresentou-se uma analise longitudinal da politica de terra nacional até o ano
de 2012, sob a 6tica dos aspectos juridicos, organizacionais e técnicos, com o intuito de identificar
o desenho da politica publica de terra do Brasil no momento anterior & publicacdo das VGGT,
assim como identificar os indicios da existéncia ou inexisténcias de a¢des alinhadas a governanca
da terra.

Assim sendo, inicialmente foi apresentado a evolu¢éo do direito a terra no Brasil sob a otica
dos aspectos juridicos, em que foi identificado um desenvolvimento do entendimento acerca de
suas definicbes, fundamentos e caracteristicas, viabilizado por diversas normas que
implementavam atualiza¢des acerca das questfes de acesso a terra.

Notadamente, esses avancos quanto a aspectos juridicos, por mais evidentes que sejam,
nem sempre observavam as diferentes realidades vivenciadas em um pais com uma extensa
area territorial e com uma expressiva diversidade social. Isso fez com que o exercicio dos direitos
sobre a terra fosse extremamente desigual, por meio de um processo discriminatdrio entre alguns
que detinham os instrumentos para impor seus interesses e varios que ndo detinham os
instrumentos para assegurar 0S Seus interesses.

Ao longo do tempo, importantes avancos e solu¢des normativas foram implementadas com
0 intuito de atribuir mais segurangca aos processos que se ocupavam das informacdes sobre
direito a terra, especificamente os processos de registros imobilidrios. Mas ainda assim, por
serem esses processos extremamente técnicos, era fundamental que o individuo fosse

acompanhado de um especialista na area juridica, para que os seus direitos fossem efetivados.
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Na 6tica dos aspectos técnicos, infere-se que mesmo ocorrendo grandes avancgos juridicos
como a publicacao da Lei 10.267/2001, na prética, houve pouca integracdo ou interoperabilidade
das diversas informagfes e cadastros de terra, 0 que estd associado a ineficiéncia das politicas
publicas fundiarias, das politicas publicas transversais e da seguranca juridica do direito a terra.

A esse respeito, fatores como insuficiéncia de técnicos para atender as demandas,
insuficiéncia das informagdes topogréficas, insuficiéncia de informacdes georreferenciadas,
inadequagdes de sistemas informatizados, divergéncias de entendimento quanto a conceitos
relevantes - imovel rural — entre instituicdes interessadas, divergéncias entre o cadastro e registro
de terra, variedade de cadastros com pouca integracdo ou interoperabilidade, equipamentos e
tecnologia obsoletos, dependéncia de instituicbes externas, insuficiéncia de informacdes
gerenciais, insuficiéncia de transparéncia, sobreposicédo de competéncias e desgaste da imagem
institucional por questdes associadas a corrupcdo estdo no rol dos problemas frequentemente
relatados nos documentos oficiais.

Portanto, a experiéncia brasileira apresenta fragilidades quanto ao bom funcionamento do
sistema de administracéo de terra, quando se considera a interacdo entre os aspectos juridicos,
técnicos e organizacionais, e ressalta a miopia dos governos e gestores quanto aos elementos
essenciais para o0 bom funcionamento da politica de terra nacional.

Destacadamente, o direcionamento dessa politica esteve muito mais vinculado as ideologias
dos grupos politicos, do que propriamente atender a um objetivo mais amplo de desenvolvimento
econdmico, social e ambiental. E o que se verifica quando em determinados periodos o foco da
politica limita-se tdo somente a questdo da reforma agraria em detrimento da regularizacao
fundiaria ou vice-versa. Possivelmente essa visdo limitada sobre a administracdo da terra
inviabilizou o pleno alcance dos padrdes de governanca no periodo anterior a publicacdo das
VGGT.

Por outra perspectiva, reconhece-se iniciativas importantes como o maior alinhamento da
politica nacional ao didlogo global sobre o direito a terra ap6és a agenda politica de 2003,
sobretudo porque intensifica a perspectiva sobre esse direito como fundamental para a dignidade
humana, o que também assegurou a pré-existéncia de principios de governanca similares aos
defendidos no diploma VGGT.

Dentre os resultados mais concretos dessa agenda politica, merece destacar o surgimento
do Programa Terra Legal Amazénia, politica publica de regularizacdo fundiaria destinada a
resolver o entdo caos fundiario da regido amazonica, promover o desenvolvimento econémico e

social, e conter o avanco do desmatamento ilegal.
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No capitulo IV, apresentou-se o desenho de umas das politicas publicas de terra, o
denominado Programa Terra Legal Amazonia, em vigor entre os anos de 2009 e 2018, a partir
da observacéo dos aspectos juridicos, organizacionais e técnicos.

Notadamente, quanto aos aspectos juridicos, constatou-se que tanto do ponto de vista do
sistema de administracdo de terra, quanto da boa governanca, o arcabouc¢o normativo se mostrou
suficiente para a garantia dos direitos legitimos de posse e para o funcionamento da politica
publica.

Assim sendo, considera-se que a Lei n° 11.952/2009 foi uma medida necessaria e relevante,
pois o Estado Brasileiro reconheceu as necessidades dos povos da regido amazodnica,
determinando a identificacdo e cadastramento dos ocupantes, demarcacao das terras e posterior
regularizacdo fundiaria, buscando garantir os direitos legitimos de posse e inaugurar o atual
debate acerca da governanca de terra no Brasil. Observando essa lei, verifica-se diversos
dispositivos que se aproximam daquilo que, em 2012, seria disposto por meio de diretrizes
globais.

As sucessivas alteracBes no marco legal — Lei 11.952/2009 - surgiram no sentido de
amenizar os requisitos da lei original, ampliando a area e o prazo exigidos para se obter a
regularizacdo fundiéria, assim como excluindo requisitos impeditivos, 0 que ocasionou polémicas
acerca do possivel desvirtuamento da politica puablica. Por outro lado, justifica-se que tais
aprimoramentos no marco legal tiveram como objetivo adequar a norma a realidade amazoénica.

No ambito infralegal, as altera¢des juridicas se deram num contexto de melhoria continua
dos processos, no sentido de destravar a burocracia nos tramites processuais, visando dar mais
celeridade — eficiéncia - ao rito e ao arranjo institucional, uma vez que o fluxo do processo de
regularizacdo fundiaria era quase sempre engessado, por vezes dependendo de decisdes de
outras instancias externas ao Programa.

Acrescenta-se que mesmo tendo sido imposto demasiada burocracia em determinados
periodos, o conjunto de normas por si somente ndo deve ser interpretado como o principal
problema para a plena efetivacdo do Programa Terra Legal, pois contemplava em seus
dispositivos basicamente tudo aquilo que se espera para o bom desempenho da administracao
da terra. Todavia, o grande problema consiste na interacdo dessas normas com 0S aspectos
técnicos e organizacionais, que nem sempre se mostraram adequados para atender aos
requisitos formais, a exemplo da disposicao de clausulas de pagamento do titulo de propriedade

face a inexisténcia de um sistema de cobranca.
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Estritamente quanto aos aspectos organizacionais, verifica-se no Programa Terra Legal um
ineditismo como politica publica de terra, que a fez percorrer um caminho mais gerencial em
comparagdo com as experiéncias anteriores.

Dentre os fatores que o diferencia, destaca-se a sua estrutura organizacional hibrida,
anbmala a administragdo publica, concentrando competéncias de duas instituicbes de natureza
juridica diferentes e com culturas organizacionais proprias, o que influenciou no senso de
pertencimento, autonomia, fuga dos ditames burocréticos e investimento a partir de cooperacdes
técnicas nacionais e internacionais.

Para além dessas questdes, o Terra Legal se consolidou sob um ambiente amplamente
demaocratico e inovador, favoravel a consulta e participacdo desde o seu inicio, 0 que viabilizou a
orientacdo da politica a implementacéo de boas praticas em governanca fundiaria, merecendo
destaque a atuagdo do Grupo Executivo Intergovernamental — GEl e a implementacdo da Camara
Técnica de Destinacao de Terras Publicas - CT.

A observéncia dos documentos oficiais permite afirmar que essa politica esteve claramente
orientada para resultados, adotando praticas do New Public Management, sendo este o principal
fator que impulsiona a politica para a melhoria continua dos processos e seu protagonismo em
inovacgdes na questdo fundiaria brasileira.

A esse respeito, evidente legado quanto aos aspectos técnicos é identificado no Terra Legal
apos a implementacao do Sistema de Gestédo Fundiaria — SIGEF, pois sanou diversos problemas
associados a ineficiéncias em certificagéo de terras, facilitou a integracdo entre o cadastro e o
registo de terra, e promoveu o conhecimento, a transparéncia e governanga na gestao das terras,
contribuindo para a efetividade da Lei n°. 10.267 de 2001.

No entanto, apesar desse reconhecimento que faz do Terra Legal uma politica inovadora e
uma experiéncia a ser aprimorada, diversos outros fatores a fazem problematica do ponto de
vista do bom funcionamento do sistema de administracdo da terra, e dificulta a sua percepcéo
como parte de um desenvolvimento mais amplo.

Também se notou problematico o conflito interno produzido pela dicotomia paradigmatica
entre as praticas gerenciais implementadas e a cultura organizacional demasiadamente
burocrética das instituicdes fundiarias envolvidas, especialmente quanto ao Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA e o entdo Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Ao longo dos anos, questdes recorrentes da administragéo publica brasileira, como restri¢céo
orcamentaria, insuficiéncia de recursos humanos, assimetria de informacdes, demasiada
burocracia, infraestrutura precaria, interferéncias e instabilidade politica, dificultaram ganhos em

produtividade, eficiéncia produtiva ou organizacional e em eficiéncia técnica.
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No Capitulo V, apresentou-se uma analise sobre a compliance internacional no Programa
Terra Legal a partir das Diretrizes Voluntérias para a Governanga Responsavel da Terra - VGGT,
observando a sua influéncia no ambito da politica publica, mesmo sendo este um diploma
internacional, com obrigatoriedade suave e voluntario, verificando aspectos atinentes a
legitimidade desse instrumento quanto ao sistema juridico nacional, assim como destacando os
mecanismos que conduziram essa experiéncia a compliance internacional.

Inicialmente, foram identificadas similaridades normativas, de crencas e padrdes de
comportamento entre 0s niveis nacional e global, que se intensificaram apds 2003 em razdo da
agenda politica do governo brasileiro, transversal ao tema de combate a fome e a seguranca
alimentar, o que impulsionou um protagonismo do Brasil frente aos organismos internacionais,
alinhando o pais cada vez mais ao dialogo global sobre direitos humanos.

Portanto, ao tornar-se signatario das VGGT em 2012, o Brasil reforcou ainda mais o
compromisso do governo brasileiro com a agenda global, fortalecendo a imagem do pais frente
as organizagdes internacionais como cumpridor de tratados que versam sobre direitos humanos.

Inferiu-se que, a legitimidade das VGGT no contexto brasileiro pode ser confirmada a partir
da adesdo do pais como signatario desse diploma, da disposicdo do diploma em lingua
portuguesa como essencial para o desenvolvimento das politicas publicas, haja vista os
programas e objetivos do Planejamento Plurianual — PPA e Planos Estratégicos pos 2012, em
que se verifica um estreito alinhamento com o dialogo global estabelecido nas VGGT; e da
implementag&o deste diploma na politica publica nacional, principalmente por meio do Ministério
do Desenvolvimento Agrario e de modo especial no Programa Terra Legal Amazénia.

Notadamente, essa politica publica esteve em conformidade com o diploma global, pois foram
identificadas diversas a¢des compativeis com os principios de implementagéo dessas diretrizes,
as quais se intensificaram apos o pais tornar-se signatario. Ou seja, mesmo antes da publicacao
das VGGT, o marco normativo que criou o Terra Legal — Lei n°® 11.952/2009 -, refor¢cou o sistema
de crencas e padrfes de comportamento entre as esferas nacional e global no tocante ao acesso
a terra, pois deu foco a pautas sociais, reducdo de desigualdades, incorporando um enfoque
holistico e sustentavel a politica fundiaria. Além dessas questdes, o decreto que a regulamentou
ressaltou questdes de género e ndo discriminagao.

O surgimento dessa politica esteve associado a um momento de forte democracia, pois foi
um periodo de ampliacdo das instancias de consulta e participagdo, o que inclusive refletiu na
sua estrutura organizacional hibrida, na composi¢cdo do Grupo Executivo Intergovernamental e

posteriormente na implementacéo da Camara Técnica de Destinagéo de Terras Publicas.
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Por outro lado, esperava-se que o surgimento dessa politica suprisse a insuficiéncia da
politica nacional de terra, haja vista as contradigfes juridicas, técnicas e organizacionais pré-
existentes, pois além de nao resolverem o caos fundiario na regido da Amazénia Legal, impediam
ganhos em eficiéncia na gestao das terras.

Tais expectativas traduziram-se em forte presséo politica por resultados, o que de certo modo
levou ao desenvolvimento de um ambiente favoravel a aprendizagem, cooperacgéo, inovacédo e
uma visao holistica da politica de terra, que a fez aproximar-se dos principios pretendidos no
diploma VGGT. No entanto, como foi visto, a pressao politica era muito focada na meta de titulos,
dando pouca atencao as questdes estruturantes.

Além da presséo politica, outros grupos - cooperacdes técnicas internacionais - ao investirem
na melhoria continua dos processos internos do Terra Legal, pressionavam pelo desenvolvimento
de uma cultura organizacional mais gerencial e pela compliance dessa politica com o diploma
global.

O simbolo da legitimidade das VGGT no ambito do Terra Legal ocorre por ocasido da
consolidacdo da Carta de Palmas, pois sendo inspirada nesse diploma, representou um conjunto
de compromissos necessarios para a governancga fundiaria na regido amazénica, integrando no
mapa estratégico dessa politica publica, que a considerou como um dos objetivos de resultados
institucionais.

Além dos mecanismos mencionados, identifica-se uma aproximacdo da politica publica
nacional as VGGT como forma de maximizar a importancia da politica na esfera governamental
e reduzir os riscos de sua extingao frente aos prazos de vigéncia e instabilidade politica.

Em sintese, dentre os mecanismos da compliance identificados no ambito dessa experiéncia
destacam-se aqueles que estao associados ao contexto nacional a época, a respeito da natureza
do regime doméstico democratico; sistema de crencas e padroes de comportamento;
insuficiéncia da politica nacional de terra; e legitimidade da norma. J& no contexto especifico do
Programa Terra Legal foram associados mecanismos como pressdo politica por resultados;
pressdo de grupos; legitimidade da norma no ambiente interno; alteracdes na cultura
organizacional; e risco de extin¢do da politica publica.

Observa-se que as VGGT apresentam diretrizes generalistas associadas a aspectos
politicos, juridicos e organizacionais, mas se silencia quanto aos aspectos técnicos, mesmo
sendo esses essenciais para o bom funcionamento de qualquer politica de terra. Nao considerar

a interagdo entre tais aspectos pode ser um entrave ao alcance dos objetivos de governanca.
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No Capitulo VI, faz-se uma analise de eficiéncia do Programa Terra Legal Amazonia. Aferiu-
se que a politica publica ndo obteve os avancos almejados quanto a sua produtividade ao longo
dos anos.

A esse respeito, tanto os indices de produtividade (IPM), quanto os indices de mudanca na
eficiéncia produtiva ou organizacional (ME) e indices mudanca na eficiéncia técnica (MT)
apresentaram pouca variacdo ao longo de todo periodo.

Constatou-se que, mesmo tendo sido adotadas praticas tipicas do New Public Management,
pois a politica era focada em resultados, gestao estratégica, prestacdo de contas, transparéncia,
inovacao, objetivando a qualidade, o Programa nao alcancou eficiéncias genuinas esperadas
quando se adota tais praticas.

Por outro lado, é preciso reconhecer o protagonismo dessa politica publica fundiaria em
inovacdes na administracéo publica, pois 0 modelo de eficiéncia demonstrou expressiva variacao
positiva quanto ao indice de mudanca tecnolégica (MT) a partir de 2013, seguindo de relevante
avanco em eficiéncia de escala (MEE), o que melhorou a capacidade de entrega do Programa,
bem como o seu dimensionamento. Tais resultados estdo associados diretamente as melhorias
ocorridas por ocasido da implantagdo do Sistema de Gestdo Fundiaria - SIGEF e da atuacéo da
Céamara Técnica de Destinacdo de Terras.

Por conseguinte, 0 que se observou a partir das conclusdes obtidas em cada capitulo é que,
apesar das evidéncias de compliance entre as Diretrizes de Governanca Responsavel da Terra
e as boas praticas implementadas no ambito do Programa Terra Legal Amaz6nia, esta politica
publica ndo avangcou o suficiente para alcancar indices satisfatorios de eficiéncia,
destacadamente quanto a aspectos organizacionais e técnicos ao longo dos anos, mesmo com
0s avancos obtidos quanto aos aspectos juridicos.

Notadamente, problemas relacionados a insuficiéncia do sistema de administragéo de terras
brasileiro dificultaram a politica publica para atender a sua finalidade. A fraca interacdo entre
aspectos juridicos, organizacionais e técnicos, influenciaram na qualidade da atuacdo e
possivelmente na eficiéncia da politica publica. Fatores como o dimensionamento equivocado
dos resultados almejados com a realidade existente, a insuficiéncia de orcamento, de
infraestrutura e de pessoal, assimetria de informacg6es, excesso de burocracias, interferéncias e
instabilidade politica - aspectos politicos -, devem ser considerados.

A vista disso, é importante afirmar que apenas a compliance com as Diretrizes de Governanca
Responsavel da Terra ndo é suficiente para que se obtivesse a qualidade na politica publica Terra

Legal Amazodnia, pois foi essencial que o sistema de administragdo de terra estivesse apto a
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implementagdo da politica publica na dimensdo almejada e que as decisGes politicas se
alinhassem a finalidade.

A solucéo desses problemas demanda iniciativas inovadoras, adequadas e sustentaveis,
para que sejam aptas a impactar a realidade brasileira, que ainda vivencia situacdes de caos em
guestdes atinentes a terra na atualidade.

Dentre essas iniciativas, € importante que os agentes politicos ressignifique o papel das
instituicdes responséaveis pela politica de terra nacional, que devem atuar de forma coordenada,
com a atribuicdo de gerenciar todas as informacdes sobre terras, como as relacionadas ao direito,
administracdo, responsabilidade e sustentabilidade, assim como atuar no ambito das politicas de
efetivacdo do direito a terra, viabilizando o surgimento de um sistema de administracéo de terras
adequado a realidade brasileira.

Logo, é fundamental o surgimento de uma cultura no ambito publico e no ambito privado de
afirmacdo da terra como direito humano, pois, indubitavelmente, este direito é essencial para uma
vida digna e somente assim as politicas publicas atreladas a esse assunto vdo adquirir a
dimensao que é demandada pelos interessados.

Por fim, é indispensavel o didlogo em politicas publicas, pois este é um instrumento
fundamental para solucionar problemas complexos de uma sociedade. Neste intuito, importa que
a politica publica nacional de terra continue com a diligéncia das instituicbes publicas em
desenvolver o debate vertical com 6rgéos federais, estaduais e municipais, o debate horizontal
entre os agentes no ambito privado e o debate transversal com os diversos outros setores, com
0 objetivo de desenhar estratégias de aprimoramento do sistema de administracéo de terra e a
sincronia das politicas publicas a diretrizes de governanca global. Alinhando-se a esses debates,
€ essencial que o Brasil continue sendo um dos protagonistas no dialogo global sobre o direito a
terra, pois a multiplicidade de realidades do pais faz surgir experiéncias importantes de politicas
publicas a serem debatidas nos diversos ambientes globais.

A afirmacéo do direito a terra € essencial em suas varias dimensdes, por isso a importancia
de existirem politicas publicas que o efetivem e que apresente uma realidade em que a terra seja

um elemento ao alcance de quem quer viver a dignidade.
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ANEXO A

O método de analise envoltoria de dados e indices de Malmquist

Fundamentos tedricos do método ndo paramétrico de determinagcdo da eficiéncia e indice de
Malmquist

Os primeiros estudos que trataram sobre a eficiéncia moderna foram desenvolvidos por Farrel
(1957), que se baseou nos trabalhos de Debreu (1951) e Koopmans (1951) para definir uma
medida simples de eficiéncia da empresa que poderia ser responsavel por varios insumos.
Posteriormente tais estudos foram aperfeicoados por Charnes, Cooper, & Rhodes (1978).

Os fundamentos tedricos da Analise Envoltéria de Dados - DEA estdo relacionados a
conceitos tipicos das ciéncias econdmicas, especificamente sobre a teoria da producéo,
colocando em relevo os conceitos de eficiéncia (técnica, alocativa, econdémica e de escala), além
de outros conceitos como fronteira de possibilidade de producgédo, isoquantas e economia de
escala. A DEA apresenta-se similar ao que se entende por 6timo de Pareto.

Além de possibilitar identificar as unidades tomadoras de decisdo DMU - Decision Making
Units - eficientes que determinam a fronteira de eficiéncia, a DEA permite realizar uma andlise de
benchmarking entre o conjunto das DMUs, de forma a identificar quais unidades servem de
pardmetro para as outras unidades que ficaram de fora da fronteira - DMUs ineficientes.

Sobre essas DMUs ineficientes, pela DEA é possivel calcular o movimento que cada uma
dessas unidades tera que fazer, seja na orientacdo ao insumo, seja ha orientacao ao produto, a
fim de alcancar a fronteira de eficiéncia. Ou seja, € um instrumento que auxilia extrair solugfes
para a tomada de deciséo sobre as melhores préaticas a serem adotadas.

Conforme Pefa (2008, p. 91), diferentemente do método paramétrico mais tradicional, “o
método ndo-paramétrico determina a curva de eficiéncia através de programacgdo matematica de
otimizacdo, ndo requerendo a especificacdo de nenhuma relagéo funcional entre os insumos e
produtos”. No entanto, apesar de ser uma poderosa ferramenta de anadlise, o fato de ser uma
técnica deterministica, a torna "suscetivel a observagdes extremas e aos erros de medidas”.

Considerando esse breve contexto, para a compreensao de como se determina a fronteira
de eficiéncia é necessario entender dois modelos classicos relevantes para esta analise, o
modelo CCR ou CRS, que prevé retornos constantes de escala - Constant Returns to Scale - e
que foi pensado por Charnes, Cooper, & Rhodes (1978), e 0 modelo BCC ou VRS que prevé
retornos variaveis de escala - Variable Returns to Scale -, formulado por Banker, Charnes, &
Cooper (1984).
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Coelli (1996), Pefia, et al. (2018) e do Carmo Junior & Pefia (2019) explicam o Problema de
Programacéo Linear (PPL) que sustenta os modelos CCR e BCC, possibilitando determinar a
fronteira de eficiéncia.

Assim sendo, o Modelo DEA CCR prevé retornos constantes de escala para cada uma das
unidades da amostra, que considera que N unidades produzem m quantidade de produtos v,
dada n quantidades de um insumo x. Acrescenta-se que uma unidade qualquer o esta a produzir
yro de produtos, a partir da combinacéo de xio insumos. Assim sendo, 0 modelo atribui pesos
vi e ur relativos a cada insumo i e produto r, de forma a maximizar a eficiéncia ho para cada
unidade produtiva. Assim sendo, o céalculo da eficiéncia das unidades analisadas é o resultado
da soma ponderada dos produtos relativos a cada unidade analisada, dividida pela soma

ponderada dos insumos, que sempre apresentara valores entre 0 e 1 (Pefia, et al. (2018)).

Maximizar
hO = Z;n:l Ur Yro [1]

Suijeito a: (2]
Yiz1ViXp =1

Z;n=1 U; yr] < Z?:1 Vi xl-j ] = 1, .. 0, ,N [3]
u v, =20 r=1.m; i=1..n [4]

A fim de interpretar os resultados, tendo em vista que neste caso a analise foi orientada ao
insumo/input, questiona-se: em que medida deverdo ser reduzidos 0 consumo de insumos,
mantendo-se inalterado o produto, para que a unidade seja eficiente? Assim sendo, as unidades
eficientes apresentaram valor de h = 1 ou 100%, mas no caso das unidades que nao alcancaram
esse indice, sera calculado um valor relativo a seu posicionamento frente as demais. A titulo de
exemplificagdo, caso o valor seja h = 0,70 para uma unidade produtiva, significa que o consumo
de insumos por parte desta unidade devera ser reduzido equiproporcionalmente em 30%.

Por outro lado, o modelo DEA CCR pode ser utilizado com orientacéo ao produto, caso haja
necessidade de investigar qual o nivel de producéo é possivel alcancar, dada a quantidade de

insumos existentes. Nesse caso, 0 modelo é representado pela seguinte formulagéao:

Minimizar [5]

m
hy = z Ur Xro

r=1
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Sujeito a: [6]

n

Zui}’io =1

i=1

[7]

m n
Zuinj < Zvixij j=1,..0,..,N
r=1 i=1

[8]
u v, 20 r=1,.m;, i=1,..n

Quando a analise é orientada ao produto/output, questiona-se: em que medida é preciso
aumentar a produgédo, mantendo-se a mesma combinacéo de insumos? Conforme Pefia (2008,
p. 94) somente as unidades eficientes apresentardo h = 1 ou 100%. No caso das unidades
ineficientes o valor apresentado deve ser percebido como o inverso do indicador calculado no
modelo anterior, orientado aos insumos. Assim, considerando o exemplo anterior, a unidade
produtiva apresentard um indice de h 1.43 = 1/70, indicando que para ser eficiente sera
necessario aumentar equiproporcionalmente os bens e servigcos produzidos em 43%.

No que se refere ao Modelo DEA BCC, este prevé retornos variaveis de escala para a
determinacgéo da fronteira de eficiéncia. Nesse caso, a eficiéncia dependera do tipo de orienta¢édo
escolhida. Pefia (2008, p. 96) explica que quando a opcado pela analise considera a orientacao

ao produto, o modelo oferece diferentes conotacdes para os indices de eficiéncia, a saber:

a) eficiéncia técnica com retornos constantes de escala, denotada por
ETcr e chamada de eficiéncia técnica global ou produtiva;

b) a eficiéncia técnica com retornos varidveis conceituada como
eficiéncia técnica pura e denotada ETvr ; €

c) a relacdo entre as duas anteriores, definida como eficiéncia de
escala, ETsc=ETcr/ETvr = ZAc/ZAv.

Assim sendo, segue a formulacdo quando se pretende maximizar o produto:

Minimizar [9]
m
hy = ZUTer + v,
r=1
Sujeito a: [10]

[11]
m n
Zui}’rj— zvixij 1,<0 j=1,..0..,N
r=1 i=1
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[12]
u v, =20 r=1,.m; i=1,..n

Por outro lado, se a pretensdo for minimizar os insumos sem que seja alterada o nivel de

producdo a expressdo matemética é:

Maximizar [13]
m
hO = Zuryro + U,
.. r=1
Suijeito a: [14]

n
Zvixio =1

i=1
[15]
Zlnzluiyrj— Z%leixij — Uy <0 j= 1, ...O,...,N
[16]
u vy, 20 r=1,.m; i=1..n

Pefia (2008, p. 96)) explica a diferenca entre os Modelos BCC e CCR:

[...] se distinguem das formulagdes do Modelo CCR pela existéncia das variaveis
VO € U0, que representam os retornos variaveis de escala. Quando negativas,
indicam retornos crescentes; quando positivas, retornos decrescentes; e, caso
sejam nulas, retornos constantes de escalas. Além disso, os indices de
eficiéncias do Modelo BCC com orientacdo ao produto e ao insumo nao sao
iguais, como acontece com o Modelo CCR, devido a convexidade da fronteira
eficiente, mas mantém a classificagéo entre as unidades eficientes e ineficientes.

indice de Produtividade de Malmquist

O indice de produtividade de Malmquist foi desenvolvido por Sten Malmquist (1953) no
escopo da teoria do consumidor e inicialmente consistia em um indice de quantidade que utilizava
funcdes de distancia. Todavia, esse indice foi aprimorado por outros estudiosos - Caves,
Christensen, & Diewert (1982) — que o adaptaram a teoria da produc&o, definindo o indice de
Produtividade de Mamquist (IPM) com orientacdo ao insumo e ao produto — input e output. Por
fim, foram os estudiosos Fare, Grosskopf, Lindgren, & Roos (1992) que combinaram esse indice
IPM ao indice de Farrell na DEA (Pefa , Albuquerque, & Marcio (2012)).

A respeito da sua vantagem, enquanto o método DEA analisa os indices de eficiéncia de
maneira estatica, pois as varidveis e unidades sdo comparadas em um Unico periodo, sua
combinagdo com o indice de Malmquist (IPM), permite analisar a evolu¢do da produtividade e

indices de eficiéncia de uma série temporal. Além disso, diferentemente de outros indices
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geralmente utilizados em modelos paramétricos a exemplo do indice Fisher e do indice de
Tornqvist, o indice de produtividade de Malmquist (IPM) é aplicado principalmente no método ndo
paramétrico (Pefia , Albuguerque, & Marcio (2012)).

De acordo com Caves, Christensen, & Diewert (1982), quando se considera uma unidade
qualquer de um conjunto de unidades que produz vetor yt, dado um insumo x¢, sob uma
tecnologia CPPt, em um determinado periodo de tempo t, o IPM pode ser definido como sendo o
guociente entre as funcdes distancia da unidade em dois periodos diferentes (t e t +1). Assim

sendo, o IPM com orientac&o pode ser subscrito na equacéo:

IPMl (yt+1’xt+1’yt’ xt) — [(Dit(y”l,x”l)/Df(yt, xt)) % (Dlp+1(yt+1’xt+1)/Dit+1(yt’xt))]1/2 [17]

Por meio dessa equacao € possivel auferir a evolucdo da eficiéncia de uma unidade avaliada
entre dois periodos t para t+1, que sdo comparadas em relacdo as melhores préticas do periodo
t. Além disso, tendo em vista que as unidades séo avaliadas tendo como referéncia a mesma
fronteira de eficiéncia, nesse caso o IPM expressa o desempenho da produtividade total dos
fatores (PTF) (Pefia , Albuquerque, & Marcio (2012)).

Conforme afirma o autor, a partir da introducdo dessa dimensao, torna-se possivel analisar
“a evolugéo da produtividade de cada unidade relativamente a evolugéo do conjunto de unidades
avaliadas; a decomposicdo do indice de produtividade em termos de mudancas tecnoldgicas,
eficiéncia produtiva ou organizacional, eficiéncia técnica pura e eficiéncia de escala”, que sendo
maiores que 1 indicam crescimento, menores que 1 variacdo negativa e iguais a 1 indicam que

ndo houve variagdes (Pefa , Albuquerque, & Marcio (2012, p. 851)). Assim sendo:

> , . . .
Como /PM*= 1- como o indice deve ser maior, igual ou menor que um

IPMtZ 1 tem-se que: (a) valores superiores a um indicam que a PTF do

periodo t+1 melhorou em relagédo ao periodo t, pois existe uma reducao
da distancia entre a producdo observada e o produto potencial em t; (b)
valores unitarios mostram que a distancia se mantém constante entre t e
t+1; e (c) valores inferiores a um indicam que a PTF piorou.

Também € possivel calcular o IPM tomando-se como referéncia a
tecnologia do periodo t+1, que pode deslocar-se para cima com o tempo
devido as inovacdes técnicas e organizacionais, ou seja, a0 progresso
tecnoldgico. Calculado dessa maneira, o indice ndo necessariamente sera
igual ao anterior. Na tentativa de se superar essa divergéncia e seguindo
0 principio do indice ideal de Fisher, o IPM é definido como a média
geométrica entre IPMt e IPMt+1. (Pefia , Albuquerque, & Marcio (2012,
p. 851)).

O IPM pode ser impactado tanto por mudancas tecnol6gicas (MT), quanto por mudancas

na eficiéncia produtiva (ME). Essa por sua vez pode ser decomposta em mudancas da eficiéncia
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técnica (MET) e mudancas na eficiéncia de escala (MEE). Assim sendo a combinagé&o do indice

do IPM e DEA, pode ser expressa na versao:

1/2
] = ME * MT = MET « MEE = MT [18]

t t t+1 t+1
tt+1 ET, EE, ET, EE,
IPMO (Xt+1, yt+1’ Xt, Yt) — t t t+1 t

[ ——re t 7
EE¢yi ETevq | EEfyq ETe
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ANEXO B

Pesquisa Sistematica de Literatura

Base = ScienceDirect = 318 resultados
Descritor = "land governance"

Tipo de Artigo = artigo de pesquisa
Data pesquisa: 20/11/2020 (atualizada)
Classificacdo = ordem de relevancia
Titulo de Publicacdo

Land Use Policy (172)

Geoforum (36)

World Development (23)
Environmental Science & Policy (16)
Journal of Rural Studies (13)

Applied Geography (10)

Forest Policy and Economics (9)
Global Environmental Change (8)

Food Policy (7)

Ecological Economics (7)

Journal of Cleaner Production (5)
Environmental Development (5)
Habitat International (4)

Journal of Development Economics (3)

Base = Science Direct = 46 resultados

Descritor = "Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure"
Periodo = 2010 - 2020

Tipo de Artigo = Artigos de pesquisa (46)

"Data pesquisa: 23/11/2020 (atualizada)

Classificacdo = ordem de relevancia

Titulo de Publicacéo:

n
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Land Use Policy (19)

Politica Marinha (8)

Geoforum (4)

Environmental Science & Policy (4)
Global Environmental Change (2)
Energy Policy (1)

Biomass and Bioenergy (1)
Advances in Water Resources (1)
World Development (1)

Food Policy (1)

Ocean & Coastal Management (1)
Ecological Economics (1)

Journal of World Business (1)

Ecohydrology & Hydrobiology (1)

Base = Science Direct = 73 resultados
Descritor = "soft law"

Periodo = 2010 - 2020

Tipo de Artigo = Research articles (20)
"Data pesquisa: 23/11/2020 (atualizada)
Classificacdo = ordem de relevancia
Titulo de Publicacéo:

Journal of Cleaner Production (16)
Forest Policy and Economics (15)

Land Use Policy (14)

Global Environmental Change (8)
Geoforum (7)

Environmental Science & Policy (8)

Ecological Economics (5)

Base = Science Direct = 445 resultados
Descritor = "multilevel governance”
Periodo = 2010 - 2020

Tipo de Artigo = Research articles (447)
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"Data pesquisa: 24/11/2020 (atualizada)
Classificacdo = ordem de relevancia
Titulo de Publicacéo:

Land Use Policy (99)

Environmental Science & Policy (98)
Global Environmental Change (59)
Forest Policy and Economics (40)
Journal of Cleaner Production (38)
Journal of Rural Studies (31)
Geoforum (29)

Ecological Economics (23)

World Development (17)

Policy and Society (13)

Base = Science Direct = 445 resultados

Descritor = "global governance"
Periodo = 2010 - 2020

Tipo de Artigo = Research articles (302)
"Data pesquisa: 26/11/2020 (atualizada)
Classificacdo = ordem de relevancia
Titulo de Publicacéo:

Journal of Cleaner Production (56)
Mudanca Ambiental Global (53)
Geoforum (46)

Ecological Economics (36)
Environmental Science & Policy (33)
World Development (32)

Forest Policy and Economics (21)

Land Use Policy (13)

Journal of Rural Studies (12)
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ANEXO C

“O planejamento da SERFAL em 2013 seguiu na sua dimensdo estratégica o Planejamento do
MDA para 2013/2014, em especial no que se refere a implementacdo dos eixos Governanca

Fundiaria e Democratizagdo do acesso a terra e conquista da paz no campo. ” (Relatério de Gestdo
do Incra, 2013.

O ranvnheadmento [T FLIFETE R ]
Supeislds da Fohrels Dicres fiang a
sosioscoriimico & ambiEnial N e T R TR Y
Miaral Funslidaria
e AgricuHure Fariae dB P NS CEETNDD
Al s dad e it Lo Bl Aaitorremia & smancipagio da
..... L ] b e bt juverisnle rusal

Abwrdegern berrilocial, ebegreg s

& GFTRCARCEE b8 PONTES Gimatiko = perticipescio wooisd

EFicidr la Digaradinral it io da Coileddnen o

Satisfeglo das Dguipas

Mapa estratégico MDA/INCRA 2013-2014

Fonte: Relatério de Gestédo do Incra, 2013.
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Processos Infernos:

heequar infaesiitug
daTldo & compativel cam as alnbusies
CoMUAEdoINCRA

Mapa estratégico MDA 2015-2018
Fonte: Diretoria de Gestao Estratégica, Monitoramento e Avaliacdo, DGMA 2017.
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Jerd
Lega

Resultados
Institucionais

Recursos
Humanos e

Infraestrutura

MAPA ESTRATEGICO — SERFAL — 2017 / 2018

Avancar na
regularizacdo
fundiaria com

seguranca e
transparéncia

Aprimorar os

Destinar Glebas
Piiblicas Federais
na Amazénia Legal

Aprimorar os

controles internos
do Programa
(Tcu)

Desenvolver
processos para
pos-titulacdo

marcos legais da
regularizacdo
fundiaria

Desenvolver,
implementar e
integrar sistemas
e bases de dados

Garantir recursos
humanos capacitados e
adequados as
necessidades

Contribuir com a
implementacdo da
Carta de Palmas
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Mapa estratégico do Programa Terra Legal 2015-2018
Fonte: Relatério Terra Legal, 2016.

VISAO
Ser cional &
mﬁuﬂ:mnﬂnmﬂmqﬂhﬂnmmm&nﬁeﬂh

Promover uma gestio administrativa eficlente aﬂ.:nz.
Fromover o acesso & dﬂaﬂnnineanummmhmm&- assepurando a acho enire uﬂme z
m:adusnmltmarunh.mr meln de inte- d ﬂ‘.iud.:n riahill
gradas e da participacio social das amri-

¥O8, rlaks & b
M;ﬁadnseadmmmmdgseuspmcﬂmm

Mapa estratégico MDA 2017-2019
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ANEXO D

Fichas informativas impressas sobre o Programa Terra Legal realizadas em parceria com

Cooperacdo Alema GIZ para fins de divulgacao das ac¢des dessa politica publica:

%t

DESTINAGAO DE TERRAS PUBLICAS E
REGUL Ao F ARIA NA 6

ORCINAMENTD DO TT8S17000 ©
DA AT KO TAWIC I DO DESIAVOLWA

I —

B

PROGRAMA TERRA LEGAL

237



Programa de Regularizagao
Fumdiaria em Terras Plblicas
Federais na Amazdnia Legal

Lei N® 11.952/2009

Legado do Terra Legal

Perceber, aprender, transformar

0 ambiente de aprendizagens e inovagoes no ambito do
Programa Terra Legal tem dinamizado a gestao de terras
piblicas na Amazonia. O Programa demonstra sensibili-
dade para o didlogo e capacidade para responder com cria-
tividade aos desafios de regularizagao fundiaria.

Situacdo inicial

A governanga e a gestdo do territoric amazdnico sao
assuntos historicamente “colocados embaixo do tapete™ A
auséncia de comprovagao da posse da terra gera insegu-
ranca juridica, impede acesso a credito, provoca disputas
guanto a limites dos imoveis e da margem a falsificacao de
documentos, conhecida como grilagem de terras.

Em um contexto de disputa pela terra e pelos recursos
naturais, com a intensificagao das obras de infraestru-
tura e das politicas energéticas e de mineragdo, a acao
do Estado na regide precisa se pautar pelo conhecimento,
acompanhamento, rewisao da situacao fundiaria do terrto-
rio, enfim pela gestao dos aspectos fundiarios.

Enfrentando desafios

Os momentos iniciais do Programa foram marcados pelo
enfrentamento de fragilidades estruturais da gestao fundi-
aria na Amazonia Legal. Gradativamente, as aprendizagens
obtidas deram lugar a medidas voltadas a ampliar a escala
do trabalho, conferindoe celeridade, modernidade e trans-
paréncia para a regularizagao fundiaria.

Nove aprimoramentos decorrentes dos

desafios enfrentados pelo Terra Legal

1. Desenvolviments de um marco legal adaptado as
condigbes amazonicas

2. Fortalecimento institucional e da articulagdo entre
instituigdes que lidam com a regularizagao fundiaria em
ambitos federal e estaduais e destas com os cartorios
de registro de imoveis

3. Criacao de capacidade técnica para georreferencia-
mento em larga escala

4, Desenvolvimento de sistemas de informagao e
aumento de trocas entre eles

5. Maior eficiéncia na consulta aos orgaos publicos
para identificar interesse nas terras a serem destinadas
6. Aprendizagens sobre metodologias de regularizacao
urbana

7. Desenvolvimento de estrategias para aumentar a
escala da titulagao rural

&. Definigao de mecanismos para montorar o cumpri-
mento das clausulas contratuais dos titulos emitidos

9. Fortalecimento de gowernanca fundiaria com base
nas Diretrizes Voluntarias, da FAD - Carta de Palmas e
Carta de Cuiaba.

Legados do Programa

Aprendizagens do Programa Terra Legal disseminam-se por
diversas areas:

» Legislagao

= Fortalecimento institucional

» Georreferenciamento

» Sistemas de informagoes

= Destinagao de terras

= Regularizagao urbana

= Mutirges integrados

» Cobranga de terras e reversao de titulos

» Governanga
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0Os aprimoramentos desenvolvidos ao longo de sua tra-
jetdria merecem ser institucionalizados e difundidos nos
orgdos responsdveis pela gestio de terras do governo
federal, estados e municipios.
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Fonte dos grdficos: Serfal/Deplan, 2016

Os graficos abaixo apresentam os crescentes resulta-
dos do Programa em termos de georreferenciamento de
terras e emissdo de titulos entre 2009 e 2015, Revelam,
ainda, uma curva ascendente de aprendizagem, capaz
de converter obstdculos em conquistas para a boa
governanca da terra.
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Programa de Regularizacao
Fundiaria em Terras Publicas
Federais na Amazonia Legal

S

Lei N° 11.952/2009

Georreferenciamento

Em larga escala

0 desafio de conhecer e demarcar um territorio maior do
que o de Minas Gerais.

0 georreferenciamento consiste na medigao de determi-
nada area e na descrigdo de suas caracteristicas, limites
e confrontagoes. Este trabalho é realizado em campo, por
meio de levantamentos topograficos, utilizando o Sistema
de Posicionamento Global (GPS), com precisao posicional
fixada em normas do Incra.

GLEBAS PUBLICAS FEDERAIS NAO DESTINADAS

A falta de governanca da terra na regiao
amazbnica é responsiavel por diversos problemas,
£Omo:

« Dificuldade de acesso ao credito

Situacao inicial

As terras federais nem sempre estavam com o seu perime-
tro claramente definido. As ocupagoes recentes e terras
com titulos antigos tambéem nao estavam espacializados.
A maioria deles possuia apenas o memorial descritivo, sem
as coordenadas da area. A situacao se agravava devido a

Precisdo técnica e custos viaveis. Estes tém sido os crité-
rios utilizados pelo Programa Terra Legal para o trabalho
de georreferenciamento das terras publicas federais na
Amazonia. O Programa pretende passar a limpo a situacao
fundiaria de 56,6 milhoes de hectares, algo equivalente
ao territorio de Minas Gerais. Trata-se de grande desafio,
ja que as areas sao descontinuas, espalham-se pelos 515
milhoes de hectares dos nove estados amazonicos e sao
ocupadas por pessoas detentoras ou nao de titulos defini-
tivos e provisorios dos mais diversos tipos.
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uma norma que exigia a medicao de todas as posses e s0
apos o georreferenciamento da gleba. Isso fazia com que o
processo de assenhoramento da Uniao sobre suasterras se
arrastasse por anos, sem solugao.
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Como & agora

A Lei no. 11.952/2009 simplificou os procedimentos, prio-
rizando a identificagao e o georreferenciamento da gleba
inteira & =0 depois a medicdo de cada imovel existents
dentro dela. O fluxo atual preve:

= & identificagdo das glebas pablicas nos cartorios,

» 0 georreferenciamento destas,

» A medicao e demarcagao dos lotes,

» A identificacio dos seus ocupantes,

» 0 envio das coordenadas para o Sistema de Gestao
Fundiaria {(Sigef Geo), do Incra, onde & possivel imprimir
as pecas tecnicas (planta & memorial descritivo) dos
imoveis rurais.

Agilidade e transparéncia

0 georreferenciamento em larga escala realizade pelo
Programa Terra Legal deu agilidade e tratamento mais
macigo para as glebas poblicas federais. O Programa foi
responsavel ampliagéo do mercado de georreferencia-
mento na Amazonia Legal. Diversas medidas foram res-
ponsaveis por dar a escala e, a0 mesmo tempo, garantir
transparéncia para este trabalho:

= Comwénios - Realizacio de acordos com os estados
para a realizagao concomitante de georreferencia-
mento das glebas estaduais, evitando possiveis erros
resultantes de sobreposigoes de territorios das duas
instancias federativas.

» Contratagio de empresas wia pregio eletrdnmico -
Medida que agilizou o processo de licitagao, assegu-
rando a participatao de empresas de todo o pais, com
maior transparéncia 8 Menores Custos para o processo
licitatorio. Os editais estabelecem condicionantes para

a comprovagao de capacidade técnica, de infraestrutura
e de logistica adaptadas 3s condigbes amazdnicas, bem
como de saldde financeira das empresas licitadas. Para
acompanhamento do trabalho, o Programa designa fis-
cais técnicos tanto da area de cartografia, quanto da
area administrativa.

» Priorizagio de dreas - Os locais a serem georreferen-
ciados prioritariamente seguem os seguintes critérios:
{a) areas com altos indices de desmatamento; (b) locais
de implantagdo de grandes obras de infraestrutura; (c)
forte demanda social por regularizacdo fundiaria; (d)
ocorréncia de conflitos pela terra; () areas urbanas
situadas em terras piblicas federais.

» Transparéncia das informagbes - Os mapas do georre-
ferenciamento produzidas no dmbito do Programa Terra
Legal estio disponiveis no portal do MDA por meio do
link: <http:/f/i3gec.mda.gov.br/i3gen/ms_criamapa.php>

Sensoriamento remoto em estudo

0 uso de imagens de satélite constitui alternativa as idas
acampo para demarcacao de terras. Isso & especialmente
valido para grandes areas, como unidades de conservagao,
por exemplo, em gue pequenas Imprecisoes nao alteram
significativamente os limites.

O Terra Legal esta realizando estudos comparativos
entre o georreferenciamento convencional, com GPE, e
a utilizagdo de sensoriamento remoto. Com base nes-
ses estudos, pretende propor a geragao de imagens por
radar. Isso possibilitara realizar o trabalho de demar-
cagao em menor tempo e com significativa diminuigao
nos custos das operagies.

Erasilia, maio de 2016,
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Programa de Regularizacao
Fundiaria em Terras Publicas
Federais na Amazdnia Legal

ra
Lega

Lei N* 11.952/2009

Sistemas informatizados

Arquitetura da integracao em curso

Crigr sistemas gue digloguem € ponhaom ordem mo coos
documental.

Um conceito basico para a gestao eficaz de terras e o con-
ceito de cadastro. O cadastro de terras relaciona localiza-
cao geografica, pessoa e o tipo de vinculo que esta possui
com o imdvel. Um dos papéis do cadastro de terras & iden-
tificar se os direitos dos detentores da terra nao colidem
com o5 de outros detentores. E guando se trata de cadas-
tro, necessariamente & preciso pensar sistemas informati-
zados que possibilitem cruzamento de informagoes.

Fonte: Marra, T, 4.

O Programa Terra Legal tem investido em um sistema
modular de gestao de terras, que inclua e articule acervo
de documentos, georreferenciamento, titulacao e registro
dos imoveis.

Como era antes

0 Brasil possul diversos cadastros relacionados a terra
e ainda hoje as informagoes encontram-se dispersas em

orgaos federais, estaduais e municipais. Dificuldades em
produzir informagbes confiaveis com base no cruzamento
dos dados de diversas instituigoes, prejudica a checagem
da propriedade de terras. Em decadas antenores, docu-
mentos das terras nao eram sistematizados e armazenados
de forma apropriada. O Sistema Macional de Cadastro Rural
(SMCR), criado em 1973, nao possuia representagao espacial
e tinha como referéncias apenas o enderego e o nome do
municipio, informagdes insuficientes, especialmente para
as condigoes rurais da Amazonia.

Como & agora

Para executar suas atribuicoes o Terra Legal investiu no
desenvaolvimento de sistemas de informagao para gerenciar
os dados obtidos no cadastramento e georreferenciamento
de posses. Atualmente existem sistemas em operacao,
outros em desenvolvimento e alguns em processo de inte-
#ragao com sistemas mais complexos. Muito se aprendeu
sobre sistemas informatizados capazes de construir uma
solugao modular de gestao de terras.

Sistema de Gestao Fundiaria

O Sistema de Gestao Fundiaria (Sigef) foi pensado para
abranger todo o processo de destinagao e regularizagao,
do cadastro inicial, passando pela emissao de titulo, até
o monitoramento das clausulas resolutivas, enfim todo o
ciclo do Programa. Essa base Onica tera conexao com os
cartorios, fazendo com que as bases de dados conversem
entre si.
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Sigef Destinagdo - Prestes a entrar em operagao, este
sistema tem o objetivo de conseguir informatizar tanto o
registro dos requerentes da regularizagao fundiaria quanto
a analise, instrugao e tramitagao do processo de titulagao.
Havera modulos para as diferentes categorias de uso, como
a destinagao a outros orgaos publicos, destinagao urbana,
imoveis de pessoas fisicas. Este sistema esta sendo cons-
truido para dialogar com as bases de dados de diversos
orgaos pablicos (Receita Federal, Ministério do Trabalho e
Emprego, etc.), de forma a aprimorar a instrugao processual
automatizada, sem interven¢ao humana.

Sigef Acervo - Este sistema foi originalmente concebido
com o objetivo de digitalizar, catalogar, vetorizar e tornar
disponiveis documentos que facilitem o trabatho de titula-
¢ao. Capaz de verificar pendéncias e responder ao passivo
dos titulos precarios emitidos pelo Incra entre as décadas
de 1970 e 1990, trata-se de importante aliado na restau-
ragao da cadeia dominial de alguns imoveis de ocupagao
antiga. A fase piloto desse sistema foi desenvolvida em
parceria com a Universidade Federal do Para (UFPA) na
regido de Altamira, que tem previsao de continuidade.

Brasilia, maio de 20%6.
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Lei N° 11.952/2009

Legislacao

Adaptacoes a realidade amazonica

Mudancas nas leis e nos procedimentos constituem a¢ao
estruturante para a regularizagdo fundiaria

Uma politica de regularizacao fundiaria em larga escala
requer um marco legal adequado a realidade regional. Alem
disso, exige a unificagao de procedimentos para a atuagao
conjunta dos orgaos de terras estaduais e federais e destes
com os cartorios de registro de imoveis.

Como era antes

0 marco legal para a Amazonia era o mesmo para as demais
regioes do pais. As exigéncias quanto a comprovagao do
tempo de posse, formas de pagamento, certificagao do
imovel e condicionantes para o registro dificultavam a
legalizagao das ocupagoes pelos habitantes locais.

Foto

Situagao atual

A Lei n® 11.952/2009, que institui o Programa, permitiu um
detalhamento normativo que leva em conta a realidade ama-
zonica e confere maior celendade ao rito e ao arranjo insti-
tucional previsto para implementacao das acoes. Dialogos
com outras instituigoes também permitiram modernizar e
agilizar procedimentos de regularizagao fundiarnia.

Parecer juridico referencial: economia,
rapidez e descentralizacao

Esta medids, desenvolvids pela Consultoria Juridica
(Conjur) do MDA no ambsto do Terra Legal, tem comao
objetivo reduzir custos e agilzar 3 emissao de titu
los de imovess com ate quatro modulos fiscais onde
nap haja conflito dentificado. O Parecer Comur/MDA
861/2014 justifica-se devido & grande guantidade de
ProCcessos COMm a5 Mesmas caractensticas que eram
encaminhadas para parecer juridico

De acordo com o documento, ndo & obrigatria 2 emis
sao de analise individualizada de processos idénticos
Com 1550, torna-se viavel a elaboragao de um parecer
geral contendo as c'ryen'_aq-ﬂes juricicas para atender
as hipoteses mais comuns com as guais a equipe do
programa precisa lidar

Com esta medida, grande parte dos processos de
titulagao ocorre nos escritorios regionais, sem neces
sidade de encaminhamento 3 sede do Programa
gerando maior descentralizagio & diminuindo o tempo
de titulag3o. Os processos de maior complexidade, que
possuam apensos (anexos) ainda precisam ser anzh
sados em Brasilia
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Nowvo ordenamento por assunto:

Brasilia, maio de 2016,
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Programa de Regularizacao
Fundiaria em Terras Piblicas
Federais na Amazonia Legal

'ra

Lei N® 11.952/2009

Destinacao de terras

0 dialogo como estratégia

Forum interinstitucional reduz o tempo de defini¢do do des-
tino das terras

A Lei no. 11.952/2009 determina a consulta prévia aos
orgaos relacionados as terras piblicas para saber do seu
interesse em areas a serem regularizadas. Nem sempre,
porém, este processo de consulta resultou em respostas
rapidas e sem questionamentos, algo que, nos primeiros
anos do Programa, produziu poucos resultados.

Em 2013, a instituigdo da Camara Técnica de Destinagdo
e Regularizacao de Terras Piblicas Federais na Amazdnia
Legal tornou esse processo mais agil. Com o tempo, essa
instancia criada pelo Programa Terra Legal mostrou-se um
espaco que favorece acordos e contribui com o ordena-
mento territorial.

Situacao inicial

Inicialmente, a coordenagao do Programa Terra Legal reali-
zava as consultas a esses drgdos por meio de oficios. Nao
raras vezes, as respostas demoravam meses e nem sempre
asseguravam uma tomada de decisao eficiente sobre a
situagao das glebas em consulta.

Como é agora

A Camara Técnica (CT) foi criada em 2013 e representou
um avang¢o no processo de consulta, tornando mais célere
a tomada de decisao. Coordenada pelos Ministérios do
Desenvolvimento Agrario e do Meio Ambiente, essa instancia

simplifica a destinacao de terras federais, por meio da ana-
lise conjunta da situagdo das glebas piblicas, identificando
05 SeUs oCupantes @ os possiveis usos da terra.

Em suas reunides sao analisados shapes com mapas das
areas em consulta para que cada drgao se posicione sobre
seus interesses nessas glebas. Os estados continuam
sendo consultados e ocasionalmente seus representantes
participam das reunides da Camara Técnica. Ocorrem tam-
bém reunides bilaterais para definigdo de areas em estudo.

MLA

SFB/
MMa

Camara
Tecnic

MDA MMA
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Fazem parte da CT representantes da Secretaria de
Patrimdnic da Unido (SPU), do Instituto Macional de
Colonizagao e Reforma Agraria (Incra), do Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade {ICMBio), da
Secretana de Biodiversidade e Florestas (SBF/MMA) e da
Fundagdo Macional do indio (Funail.

Participam também o Centro Gestor do Sistema de Protegao
da Amazonia (Censipam), para cooperagac tecnica, o
Conselho de Defesa Nacional (CON), para encaminhamen-
tos em areas de fronteira, o Ministério de Minas e Energia
(MME) & o Ministario Pablico (MP).

A lei estabelece algumas formas de uso gue devem ser
considerados na destinagao. Pricrizam-se os fins publicos
e coletivos, como a constituicio de terras indigenas, unida-
des de conservacdo e assentamentos da reforma agraria.
Esses usos se sobrepoem aos privados.

Em estudo, ressignificacio
da Cimara Técnica

0 acimulo obtido pela interacdo interinstitucional no
ambito da Camara Técnica tem revelado uma vocagao que
pode converté-la em espago para o planejamento inte-
grado do territéric. Um dos papéis para a CT em um novo
desenho, apos a fase de consulta as glebas, seria a analise
dos dados de desmatamento e a definicao de linhas de tra-
balho para o erdenamento fundiario onde se apresentam
essas tendéncias. A Camara Técnica & também um espacgo
para realizar a compatibilizagdo dos zoneamentos, consi-
derando-se a realidade social.

Evolucio das Consultas a Orgios
Pilblicos pela Camara Técnica

mCpnsultade (Destinado @ Em Esuda] ——

TOTAL 2011 1012 1013 014 ZO15 2016

Fonte: Serfal/Deplan, 2016,

Erasilia, maio de 2076,
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Lei N® 11.952/2009

Fortalecimento institucional

Fundiaria em Terras Publicas
Federais na Amazdnia Legal

Em articulacao no territorio

Estrutura propria € reforgo no copocidode tecmico dos
orgdos estoduais de terras

O Programa investiu fortemente na estruturagao de suas
equipes, tanto na sede como nos estados, aumentando
o efetivo de pessoal e criando novos cargos. Ao mesmo
tempo, firmou convénios com os governos dos estados
amazonicos para ampliagdo do alcance do georreferencia-
mento, a tramitagao mais agil dos processos e @ emissao
de titulos em terras estaduais. A ampliagao do dialogo com
os cartorios esta permitindo agilizar o registro de titulos e
melhorar os sistemas de informagao.

Estrutura do Programa

Situacao inicial

A regularizagio fundiaria historicamente recebeu atencdo
secundaria na Amazania Legal Baixos investimentos em pes-
soal, em recursos financeiros e tecnologicos converteram-se,
ao longo do tempo, em resultados pouco EXpressivos.

Como € agora

O Programa Terra Legal possui uma estrutura hibrida: & coor-
denado pela Secretaria Extraordinana de Regularizacao
Fundiaria da Amazdnia Legal (Serfal), do MDA, & conta com
a capacidade executora da Superintendéncia Nacional de
Regularizacao Fundiaria na Amazonia Legal (SRFA), do Incra.
As agoes operacionais sao executadas por nove coordena-
¢oes estaduais (uma por estado), 3s quais estao vinculadas
12 divisoes regionais.

Gabinete] Assessaria

Conrdenagdd-Geral de
Tecnodogia da Informagda

9 Coardenaghes
Estauas

I Divisors
Aegionais

Coardenagao-Geral de
Cadastro e Cartografia

|
Coardenagic-Geral de
Aegularizagac Fundidria

Coordenagic-Geral
Admimistrativa
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Os escritorios do Programa receberam reforgos em veiculos
e equipamentos e, sobretudo, incentivos para a busca de
solugbes tecnologicas, em especial para a criagdo de siste-
mas informatizados. No inicio de 2016, mais de 350 servido-
res, profissionais terceirizados e consultores distribuiam-se
entre a sede e os escritonos regionais do Programa.

Mutirdes internos: colocando a casa em ordem

Uma das medidas de fortalecimento institucional refere-se
a forcas-tarefas realizadas nos escritdnos do Terra Legal
para fazer uma varredura nos processos de regularizagao
fundiaria. Isso aconteceu onginalmente em escritorios que
apresentavam maior volume de processos parados por
falta de instrucao processuval. Os resultados encorajaram
a coordenacao do Programa a estender essa iniciativa aos
demais escritrios.

Os mutirdes internos ocorrem em paralelo as atividades roti-
neiras. Com apoio de servidores da sede do Programa e de
outros escritdrios, a eqguipe constituida identifica e sana pen-
déncias em uma agao local temporaria. Essa pratica permite
descartar documentos invalidos, rever processos e planejar o
potencial de titulagdo de cada escritdnio. Os mutirGes contri-
buem tambem para a troca de expenencias e a disseminagao
de procedimentos padronizados de tramite processual entre
equipes dos diversos escritdrios do Programa.

Convénios com os estados

A parceria com os governos estaduais materializa-se por
meio do repasse de recursos financeiros para agilizar a
regularizacdo de terras estaduais. Refere-se também as
acoes integradas entre regularizagao fundiaria e ambien-
tal. Os orgaos estaduais de meio ambiente também tém
participado nos atendimentos ao piblico do Programa, em
eventos nos quais orientam os requerentes de titulos sobre
o Cadastro Ambiental Rural (CAR). Dessa forma, ambas as
regularizagoes se beneficiam mutuamente, atendendo a
um clamor de organizagoes civis, sindicatos e associagdes
de produtores rurais, como forma de simplificar e fortale-
cer as condicionantes ambientais que estio previstas na
emissdo de titulos dos imaveis.

Articulacio com os Cartbrios

A relagao com os cartorios evoluiu sensivelmente a partir
de iniciativas de aproximacao entre o Programa Terra Legal,
a Corregedoria Nacional de Justica (CM)) e a Associagao dos
Motarios e Registradores [Anoreg). A Carta de Cuiaba, de
2013, resultou de um desses acordos. Este documento for-
malizou a isen{dao de custos para a matricula e a averbagao
do georreferenciamento das glebas federais, bem como o
registro de titulos de imdveis para proprietarios com imo-
veis de até um modulo fiscal.

Outra medida decorrente desses acertos & a moderniza-
¢ao dos cartorios, com a criagao da Central Motarial de
Servigos Eletronicos Compartilhados, formalizada por meio
da Portaria CNj n® 46/2(013. Esta iniciativa, essencial para
inibir a grilagem de terras, prevé a digitalizacao e a espa-
cializagao dos documentos cartorarios, compartilhando-os
em um banco de dados unificado.

249



Programa de Regularizacao
Fundiaria em Terras Pablicas
Federais na Amazonia Legal

Lei N® 11.952/2009

Cobranca pela terra e reversao de imoveis

Desafios da pos-titulacao

Em estudo, formas de garantir o cumprimento das clousulas
controtuais

Dentre os assuntos gue mais incitam criatividade da equipe
do Programa Terra Legal estao a necessidade de monitorar
o cumprimento das clausulas resolutivas pelos recem-titu-
lados, bem como a metodologia adotada para o pagamento
pela terra. E, em caso de descumprimento destas, como se
dara a aplicagdo de mecanismos para o retorno do imovel
para o patriménic da Unido.

As clausulas resolutivas sao as condigoes contratuais pac-
tuadas entre o Programa e o beneficiario de titulo rural.
Representam as obrigagies que o beneficiano precisa cum-
prir por determinado periodo de tempo apos o recebimento
do titulo. Mo caso do Terra Legal, as clausulas referem-se
& funcdo social da propriedade, a0 cumprnimento das leis
ambientais e trabalhistas, bem como ao atendimento dos
prazos e condigoes de pagamento dos titulos.

Cobranca pela terra

A cobranca pela terra na Amazonia sempre foi assunto
polémico. Antes de 2009, o prego era calculado com base no
valor historico, sempre muito abaixo dos valores de mer-
cado. Em 2006, estabeleceu-se que os pregos praticados
deveriam ser os de mercado. Para isso, a MP 458 (art. 12)
definiu uma Planilha de Precos Referenciais (PPR), adapta-
dos a cada regido, como base para a cobranca das terras,
elaborada por peritos do Incra.

Alem da definicao do valor da terra, o Incra nao possuia
regras claras para a cobranga pelas terras, tampouco para
monitorar os pagamentos. Como isso sempre ficou a cargo
das Superintendéncias Estaduais do oOrgao, inexistem

procedimentos padrao. Tal caracteristica se repetiu no
Programa Terra Legal, em gue cerca de 40% dos titulos
emitidos envolvem pagamento. © prazo de caréncia dos
primeiros titulos comegou a expirar em 2012 Mas até
recentemente nao havia mecanismos para langamento e
cobranga de boletos, tampouco monitoramento e controle
de pagamentos.

Como & agora

A portaria no 19/2016 da Secretaria Extraordinaria de
Regularizagdo Fundiaria na Amazdnia Legal (Serfal/MDA)
estabelece parametros para o calculo do valor dos titu-
los e mecanismos de cobranga. O Sistema de Controle
Processual (Sicop), desenvolvido no escritorio regional do
Programa no Maranhao, sera utilizado para fazer o controle
da emissao de boletos e dos pagamentos.

0 Sicop calculara os valores, emitira os boletos e fara o
gerenciamento do pagamento das parcelas. Ao pesguisar o
titulado por meio do seu numero de CPF, o sistema calcula
as parcelas, assim como data de vencime ntu,,jums. multas,
corregdes. Cada parcela pode ser identificada visualmente
de acordo com o seu status (emitida, vencida, paga e em
aberto). Ao clicar em uma parcela, observa-se a emissao da
guia GRU para pagamento pelo Banoo do Brasil Com este
miadulo sera possivel manter total controle dos usuarios
cadastrados, seus grupos, a regional a que pertence e as
permissoes de acesso ao sistema.

0 Sicop representa uma solucao intermediaria e sera incor-
porado ao Sistema de Gestao Fundiaria (Sigef) Destinagao,
sistema gue fara o gerenciamento da instrugao dos pro-
cessos de titulagdo. Este sistema terd um campo especifico
para o pagamento de titulos.
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R 50 de imévei

A Lei no. 11.952/2009, que criou o Programa Terra Legal,
representou a possibilidade de retomar a analise do cum-
primento de cliusulas resolutivas de titulos antigos, emi-
tidos anteriormente pelo Incra. Ao lado dos novos titulos,
tujo pericdo de caréncia comegou a vencer a partir de 2012,
ha a possibilidade de retomada de imoveis que nao cum-
prem as clausulas resolutivas.

Quando se verificam areas com descumprimento de clauw-
sulas, ooupadas irregularmente ou de interesse social, o
Programa Terra Legal tem atuado na adogao de agbes de
reversao destas ao patrimoénio pablico. Isso envolve, em
geral, medidas judiciais. Atualmente, as areas revertidas
referem-se Aquelas gque possuem mais de 15 modulos fis-
cais, situadas em regides prioritarias para reforma agraria,
& que estio blogueadas devido a conflitos fundiarios.

Erasilia, maio de 2016,
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Governanca fundiaria

Simplificar, padronizar, modernizar

e integrar as politicas

Compromissos coletivamente pactuados na Carta de Palmas.

O Programa Terra Legal, langado em 2009, tem empreendido
iniciativas de aperfeicopamento da governanca fundiaria na
Amazionia Legal. A efetividade desta politica requer, porem,
mudangas estruturais na gestao de terras e a inclusao de
putros atores em ambito nacional, sem os guais os iImpac-
tos do programa serao limitados.

#As Diretrizes Voluntarias para a Gestao Responsavel da
Posse da Terra & de Uso do Solo, Pescas e Florestas (VGGT),
da Organizagao das Magoes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo (FAQ) representam o principal documento
normativo sobre gquestoes relacionadas a gestao da terra.
0 Brasil foi um dos signatarios deste documento, que se
baseia no consenso dos paises membros das Magoes Unidas.

A governanga sobre as terras depende de fatores, como:
(1} o esclarecimento sobre os direitos de propriedade; (2)
ordenamento quanto ao uso do solo e dos recursos natu-
rais; (3) definigdo de procedimentos padrao relacionados;
(4} integracao com outras politicas para melhorar o acesso
dos beneficiarios dos titulos emitidos a um conjunto de
programas sociais e ambientais. A articulacao de diversos
atores em torno da Carta de Palmas, documento estimu-
lado em evento coordemado pelo Programa Terra Legal
Amazonia, pretende contribuir para a governanga fundiaria
na Amazdnia segundo os mesmos preceitos das VGGT.

Situacao inicial

Em 20, uma Comissao Especial de Inguérito (CPi) estabele-
oda no Congresso Macional identificou diversas irregulari-
dades na gestio das terras da Amazdnia Legal e determinou
uma warredura nos titulos de terras. Os proprietarios de
imoveis com mais de 100 hectares foram obrigados a regis-
tra-los novamente, fornecendo provas de propriedade.

Em 2004, o langamento do Plano de Agdo de Prevencao e
Combate ao Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAM)
vinculou a seguranga juridica da ocupagao da terra como
elemento estrategico para o combate ao desmatamento.
Desde entao, o trabalho de regularizagao fundiaria depa-
rou-se com diversos gargalos, coma: (1) sobreposicas de
competéncias entre diferentes orgaos federais, bem como
entre estes e os Orgaos estaduais; (2] insuficiente dialogo
com os cartdrios para a garantia da seguranga juridica das
ocupagoes; (3) falta de sinergia com programas ambientais,
sociais e de crédito para o combate 3 pobreza e fomento de
um uso da terra mais sustentavel.

0 dialogo politico e a Carta de Palmas

Com o apoio da cooperagac tecnica alema por meio da
Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit
{GIZ), o Programa Terra Legal lancou uma importante ini=
ciativa de dialogo politico. Este dialogo reuniu autoridades
dos nove estados da Amazdnia, o Institute Nacional de
Colonizacao & Reforma Agraria (Incra), a Associagao dos
Motarios e Registradores (Anoreg) e a Secretaria Federal
Extraordinaria de Regularizacido Fundiaria na Amazonia
({Serfal), que coordena este didlogo. Depois de um cicle de
oficinas onde foram analisados estudos comparativos de
politicas e procedimentos de posse da terra, os parceiros
acordaram um conjunto de reformas e prioridades de har-
monizagao, que foram sintetizados, em outubro de 2015, em
uma declaracao intitulada Carta de Palmas.

0s compromissos assumidos em Palmas constituem uma
referéncia central para a acdo conjunta dos organismos
responsaveis pela gestao das terras. A partir dessa inicia-
tiva criou-se uma agenda do didlogo politico com potencial
para introduzir mudangas estruturais voltadas a3 gover-
nanca responsavel da terra em uma regiao estratégica para
o Brasil e para o mundo.
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Regularizacao de terras urbanas

Adeus a informalidade

Aplicando a justica distributiva nas cidades amazonicas

Essa medida é fundamental para os municipios, pois lhes
permite o dominio do seu territorio, lhes da respaldo legal
para a titulacao dos lotes individuais, a cobranca de impos-
tos e a captacao de recursos para realizar benfeitorias nos
novos assentamentos. Experiéncias demonstram gque o
apoio de entidades voltadas ao planejamento urbano pode
auxilia-los a desenvolverem expertise em regularizagao
fundiaria e projetos de urbanizagao.

Como era antes

Originalmente estimava-se que houvesse cerca de 200 areas
publicas federais a serem repassadas aos municipios ama-
zonicos. O cruzamento com dados sobre nucleos urbanos do
Instituo Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) revelou
um numero trés vezes maior, ultrapassando 600 areas.

A existéncia de bairros, vilas e distritos sem regularizagao
se deve, em parte, a rapida urbanizacao da Amazonia na
ultima decada. Segundo o IBGE, a tendéncia brasileira se
repete nessa regiao, com cerca de 80% dos seus 24 milhoes
de habitantes vivendo no meio urbano. Por outro lado, as
muitas exigéncias para a regularizagdo de areas pablicas
urbanas também contribuiram para gerar este passivo,
principalmente em um contexto de muAICIPIos com poucos
recursos técnicos e financeiros. A regularizacao fundiaria
neste contexto reveste-se de especial importancia, nao
tanto pela area destinada, mas pela quantidade de familias
beneficiadas.

Como é agora

O Programa Terra Legal simplificou os procedimentos de
regularizagao. Agora, a Prefeitura entra apenas com o
requerimento, seja para areas consolidadas (ja ocupadas)
ou para areas de expansao urbana, conforme disposto no
Plano Diretor municipal. O Terra Legal executa o georrefe-
renciamento dos perimetros, identificando as caracteristi-
cas da area.

Sao realizadas consultas na Camara Técnica de Destinagao
e Regularizacao de Terras Publicas Federais na Amazonia
Legal, ouvindo-se os diversos Orgaos que a compoem.
A partir da destinagao, o Ministério das Cidades emite
um parecer confirmando a vocagao urbana da area. Em
seguida, com apoio da Secretaria de Patrimonio da Uniao
(SPU) faz-se a exclusao dos prédios publicos federais da
area a ser doada aos municipios. Caso a area se situe em
faixa de fronteira, o Conselho de Defesa Nacional (CDN) &
ouvido para formalizar o consentimento. Em seguida, por
ato do MDA, o municipio recebe a area.
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Grdfico 1. Resultados da regulonzegdo wrbana (2009-2015)
Moradia Cidada: exemplo de iniciativa de

pos-titulacdo de terras urbanas

Como garantir gue as terras doadas aos municipios con-
wertam-se em espagos urbanos com qualidade de wida e
seguran¢a juridica para as pessoas que neles habitam?
Essa preccupagao motivou uma parceria entre o Ministério
das Cidades e a Universidade Federal do Para (UFPA). Com
o Projeto Moradia Cidada ocorrem agoes que combinam
regularizagdo fundiaria e wrbanismo em seis municipios

paraenses atendidos pelo Programa Terra Legal: Capitao
Pogo, Mae do Rio, Nova Esperanca do Pina, Ipixuna do Para,
Tome-Agu & Concordia do Para.

Aniciativa pretende regularizar 13.337 lotes localizados em
1.550 hectares, beneficiando em torno de 54 mil familias.
Trata-se de uma acao de Pré-Reitoria de Extensao da UFPA,
gue combina a expertise em regulanzacao fundiaria urbana
com mobilizagdo social e a proposicao de projetos de regu-
larizagdo urbanistica e ambiental desses nowos assenta-
mentos. A proposta agrega uma equipe multidisciplinar
nas areas de Direito, Engenharia, Arguitetura, Urbanismao,
Servico Social e Tecnolodgia da Informacao em busca de
ramper com o historico de informalidade na ocupacao das
terras urbanas.

0 grupo também focaliza o repasse da metodologia aos téc-
nicos relacionados a gestaoc das terras do municipio, para
que sejam capazes de desenvolver processos similares no
futuro. O projeto enfatiza a participacdo e a mobilizagao
comunitaria por meio de comissoes municipais de regula-
rizagao urbana. A UFPA tambeém desenvolveu o Sistema de
Apoio a Regularizacao Fundiaria (Sarf), com as informacoes
cadastrais recolhidas no contato com os moradores.

Erasilia, maio de 2016,
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irao de realizacao fundiaria e ambiental

Esforcos combinados

Disponibilizagdo descentralizada de servigos publicos para
a regularizagao fundiaria e ambiental

Situacao inicial

Alem do atendimento nos escritorios e de visitas em campo,
o0 programa estabeleceu os mutirces como um esforgo
integrado para atender as demandas de titulagao de terras.
Oferta de servigo em local proximo @ moradia dos benefi-
ciarios. Eficacia na logistica diminui custos; facilita acesso
a informagoes sobre programas sociais, ambientais e de
apoio @ producao. Incentivo ao uso sustentavel do imovel
rural e abertura para a possibilidade de parcerias

Foto: SERFA

Como & agora

Mutiroes constituem agoes comuns na implementacao das
politicas publicas nos territorios, o proprio. Programa Terra
Legal surgiu como produto de mutiroes de combate ao des-
matamento. A novidade esta no aprimoramento da logistica
e nas metodologias empregadas, que se caracterizam pela
flexibilidade e adaptagao as especificidades locais. Alem

disso, estudos indicam que 0S novos mutirdes permitem
reduzir sensivelmente o tempo de titulacao, aléem de pos-
sibilitarem ao detentor de posse realizar simultaneamente
a regularizagao fundiaria e ambiental (Cadastro Ambiental
Rural - CAR) de sua area.

0 mutirao significa um esforgo concentrado complementar
as rotinas de instrugao processual que exigem muitas idas
evindas a campo. Isso implica custos com deslocamentos e
diarias dos servidores, alem de diminuir o impacto da atua-
¢ao do Programa em termos das metas globais de titulacao
estabelecidas anualmente.

Foto: SERFAL

Os mutiroes integrados de regularizagao fundiaria e ambien-
tal representam o coroamento de experiéncias realizadas no
Programa ao longo de sua atuagao. Um mutirao bem-suce-
dido envolve trabalhos prévios, como certificagao de glebas
e sua liberagao pela Camara Técnica, georreferenciamento de
lotes e com maior incidéncia de posses, em vez de areas que
possuem muitos titulos precarios. Além disso, € necessaria a
Planilha de Pregos Referenciais para a regido, possibilitando
a emissao de titulos para lotes acima de um madulo fiscal.
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» Montagem do escritirio itinerante - Em geral, o local
para realizagdo do mutirdo & garantido por meic de
parcerias locais. Esses espacos devemn ser dotados de
infraestrutura condizente com o trabalho a ser realizado,

0 ciclo operacional dos mutirdes dura, em geral, dois
meses, sendo um mes 50 para a preparacao, 15 dias de rea-
lizagao e 15 dias de pos-mutirao.

» Montagem da equipe - O pessoal responsavel pelo
mutirds pode ser composto de pessoas da sede do
Programa efou dos escritorios regionais dos outros
estados, além dos servidores do orgao ambiental
estadual. Em alguns locais, profissionais de satde e de
assisténcia social associam-se aos mutirdes para reali-
zar apdes beneficentes.

» Analise de processos - Nessa fase preliminar, a equipe
faz a triagem dos processos existentes no escritonio
regional, de forma que o mutirao represente uma opor-
tunidade para concluir a instrugae de processos em
estagio avangado de finalizagio.

» Mobilizagio dos potenciais beneficiarios nos locais
selecionados - Envolve contatos com entidades par-
ceiras com poder de convocagio (sindicatos, agentes
de saide, técnicos e entidades de assisténcia técnica
e extensao rural, igrejas, associages), visitas aos lotes
selecionados e distribuigdao de materiais de divulgagao,
como folhetos, cartazes e faixas, divulgagdo na midia
(sobretudo radios de Ambitos local & nacional).

como ambientes climatizados, com acesso a internet,
quantidade de acomodagoes capazes de atender a um
grande nomero de pessoas. O segredo do mutirdo bem
sucedide & a montagem de uma linha de producao que
obedeca aos pass0s Necessarios para a emissao dos titu-
los, de forma que a pessoa entre com o reguerimento e
05 documentos em maos e, ao final do processo, possa
sair com o titulo emitido, com o conhecimento dos direi-
tos e obrigacoes que a posse do titulo impoem.

» Atendimento aos benefidarios - No periodo em gue
0 mutirdo se realiza sdo realizados o cadastro, a for-
malizagdo e a analise de novos processos, bem como
procedimentos wvisando a conclusdo dos processos
antigos. Para agilizar os procedimentos sao realizadas
consultas automaticas a diversos sistemas de informa-
¢a0 (Ministério do Trabalho, Receita Federal, etc.), além
de se fazer verificagao online de sobreposigao de areas.

» Pos-titulagSo - Nesse periodo s3o realizadas as verifi-
cacoes de pendéncias do mutirao, bem como os acertos
com os Cartdrios de Registro de Imdveis para gque cum-
pram a lei de gratuidade para registro dos titulos abaixo
de um modulo fiscal.
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