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RECONHECIMENTOS

Este relatorio sintetiza e discute os resultados de uma série de auto-avaliages
estandarizadas da situacdo de governanca fundiéria no Brasil, conduzidas enteramente
por palestrantes brasileiros. A lista completa dos palestrantes pode se encontrar no Anexo
8.
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Os resultados preliminares do estudo foram discutidos em uma série de palestras em 2012
e 2013 com os principais representantes dos governos federal e estaduais, onde foram
realizadas as avaliagdes. Os resultados também foram apresentados ao Grupo de Trabalho
Interministerial para Qualificacdo da Governanca Fundiaria no Brasil. Além disso, uma
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Os resultados, interpretacfes e conclusbes expressas neste volume ndo refletem
necessariamente as opindes dos Directores Executivos do Banco Mundial ou dos
governos que representam.
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RESUMO EXECUTIVO

Este relatorio sintetiza e discute as conclusdes de uma série de autoavaliacbes da situacdo da
governanca fundiaria' no Brasil, realizadas inteiramente por brasileiros versados no assunto que
utilizaram um instrumento padronizado de avaliacdo de diagnéstico baseado em indicadores.
Portanto, essas conclusfes representam a percepcao de peritos locais fundamentada na sua experiéncia
coletiva e em dados disponiveis. O alvo principal deste relatério sdo autoridades federais e estaduais
diretamente envolvidas na governanca fundiaria nos estados avaliados e em outros estados. Além da
utilidade das conclusdes reais, o instrumento padronizado baseado em indicadores que foi utilizado — a
Estrutura de Avaliacdo da Governanca de Terras (LGAF) — € uma ferramenta Gtil que o governo e 0s
parceiros no desenvolvimento podem utilizar para preparar projetos ou programas cujo sucesso depende
do funcionamento adequado das instituicdes fundiérias.

O objetivo geral do desenvolvimento desta avaliacdo é medir de forma confiavel as competéncias e
o desempenho da governanca fundiaria em uma secdo transversal do territério nacional. O
resultado pode informar a politica publica a respeito das areas de governanca fundiéria que devem ser
reforcadas para apoiar agendas socioecondmicas fundamentais do governo. Essa informacéao pode servir
de forma razodvel como estrutura de orientacdo para a formulacdo e dimensionamento de um programa
estratégico de investimento, geracao de capacidades e reformas normativas compativeis com o incentivo
para melhorar o desempenho da governanca fundiéria.

Essa avaliacdo é altamente relevante, bem como oportuna, dado que a terra e os imdveis de
recursos naturais vinculados a terra estdo no amago de grande parte da competitividade atual do
Brasil e de seu posicionamento estrategicamente valioso ha economia mundial em transformacao.
O tratamento de reivindicacbes da terra € também elemento central na realizacdo das metas
sociopoliticas do pais, tanto nas areas urbanas quanto rurais, especialmente para reduzir a desigualdade.
Essas metas que incluem regularizacdo da ocupacdo da terra em &reas urbanas e rurais tém sido
fortemente enfatizadas em recentes declara¢cdes de politica e prioridades do atual governo federal e de
muitos governos estaduais por meio de programas proeminentes ambiciosos, tais como Minha Casa
Minha Vida (PMCMV) e Terra Legal. Além disso, tendo em vista a crescente atencdo global
dispensada a mudanca climatica e a padrbes de producdo sustentavel, ja em 2012 os governos deram um
forte sinal de seu compromisso com a agenda de gestdo e administracdo da terra determinando o registro
da producdo no Cadastro Ambiental Rural (CAR) por meio do novo Cédigo Florestal.

1 A “governanga fundiaria” (“land governance” em ingles) ¢ utilizado neste relatorio para significar a gestdo e administracio da terra.
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Metodologia de Avaliagao

A metodologia da avaliacdo foi a Estrutura de Avaliacdo da Governanca Fundidria (LGAF),
desenvolvida pelo Banco Mundial, que focou cinco areas-chave da boa governanca fundiaria e trés
temas adicionais. As areas centrais foram: estrutura juridica, institucional e de politicas associadas aos
direitos da terra; planejamento do uso da terra e tributacdo; identificacdo e gestdo da terra de propriedade
do estado; fornecimento ao publico de informacdo fundiéria; e solucdo de controvérsias. Os modulos
opcionais utilizados em algumas avaliacbes enfocaram a aquisicdo em grande escala da terra, a
silvicultura e a regularizacdo da posse da terra. No amago da metodologia da LGAF figuraram as
classificagdes dos indicadores padronizados por meio de painéis de peritos locais, cada qual incluindo
um conjunto diversificado de individuos expostos a diferentes aspectos de servi¢cos nas areas exploradas.
As sessdes dos painéis foram acompanhadas de Workshops de Validacao, durante os quais os membros
do painel oriundos de diversas areas e outros interessados tiveram a oportunidade de discutir as
classificacdes, seja para valida-las ou para concordar com as revisdes. Isso foi seguido de uma discussao
com funcionarios de alto nivel e formuladores de politicas sobre as implicagdes potenciais de politica da
avaliacdo. Devido a escala, complexidade e variac6es internas do territorio brasileiro, foram feitas trés
avaliacOes estaduais além da avaliagdo federal conforme figura a seguir:

Para: Os desafios predominantes da gestdo fundiaria neste estado centralizam-se na gestdo de recursos
naturais e na silvicultura. Além disso, o Pard estd na vanguarda dos esforgos para conciliar a
regularizacdo da posse da terra com o cumprimento ambiental no uso da terra.

Piaui: Os principais desafios da gestdo fundiaria neste estado centralizam-se na expansdo da fronteira
agricola com relacdo ao cultivo no Cerrado. Este estado é um dos mais pobres do Brasil e, com pouco
mais de trés milhdes de habitantes, sua densidade populacional € a mais baixa dos estados do nordeste,
dando surgimento a uma gestdo fundiaria singular e a desafios na prestacédo de servicos.

S&o Paulo: Embora os desafios da gestdo fundiaria em S&o Paulo sejam diversos, 0s mais proeminentes
centralizam-se na gestdo do crescimento da populacdo urbana (inclusive a regularizacdo de
assentamentos informais) e nos servigos metropolitanos com vinculos importantes a tributacdo sobre a
propriedade.

Pontos fortes da governanga fundidaria brasileira

Com base nas classificacdes dos painéis dos indicadores da LGAF, nos workshops correlatos e na
revisdo de algumas publicacbes, a avaliacdo identificou quatro areas de relativo vigor na
governanca fundiaria brasileira. Elas incluem a garantia de direitos de propriedade, transparéncia na
alocacdo das terras publicas, acessibilidade publica da informacdo sobre terras cadastradas e
transparéncia crescente associada a influéncia emergente de movimentos democraticos e sociais. Esta
secdo aborda brevemente cada um destes pontos.

Reconhecimento dos direitos de propriedade

Primeiro, as avalia¢cbes demonstraram que ha amplo reconhecimento dos direitos de propriedade,
incluindo os direitos dos grupos vulneraveis, embora a administracdo da justica frequentemente
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ndo seja tao eficiente e acessivel como desejado. Mulheres, povos indigenas e populacdes tradicionais,
aqueles cujas terras foram desapropriadas e até mesmo 0s pobres que possuem terra informalmente
encontram protecéo e recurso juridico no Brasil. Mais de 45% das terras registradas para pessoas fisicas
sdo registradas no nome de mulheres, individualmente ou em conjunto. As populacdes indigenas e
tradicionais, tais como indios e ex-escravos (quilombolas) receberam protecdo legislativa de seus
direitos a propriedade da terra em condicOes especificas. Além disso, na lei ha um amplo
reconhecimento do direito das populagdes indigenas e tradicionais para explorar recursos florestais.
Finalmente, para os pobres que ocuparam terras por meios informais, seja como invasores urbanos ou
nas areas rurais dedicadas a agricultura familiar, durante a Gltima década a possibilidade juridica ha
muito existente de conseguir os direitos de propriedade com base na posse ininterrupta foi incentivada
por iniciativas de regularizagdo proativa.

A indenizacdo por desapropriacdo de terras é geralmente paga, embora, na maioria dos casos, 0
valor seja considerado insuficiente. Existem vias independentes e acessiveis de apelacdo contra a
desapropriacdo, mas variam muito as estimativas de sua eficiéncia. Mesmo no caso da desapropriacao
por reforma agréria, o governo deve primeiro estabelecer que a terra em questdo ndo atende a uma
funcéo social, o que geralmente significa que a producéo € inexistente ou baixa. Embora as benfeitorias
da terra, tais como estruturas, sejam geralmente compensadas em dinheiro, no caso da terra nao
urbanizada sdo concedidos titulos versateis da divida agraria com retornos competitivos com
vencimentos que vao de 10 a 20 anos.

Transparéncia na alocagdo de terras publicas

A transferéncia de terras publicas a novos proprietarios esta sujeita a normas claras que, em sua
maioria, sdo cumpridas e a propriedade de terras publicas é geralmente justificada pelo
fornecimento de bens publicos. Os membros do painel enfocaram as transferéncias de terras
desapropriadas quase sempre em prol de interesses privados sob a orientagdo de uma politica de
interesse social como, por exemplo, transferéncias para assentamentos da reforma agraria e dai para os
sem terra. Os processos de alocacao de terras rurais baseiam-se em normas transparentes da Associagédo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Os movimentos sociais locais sdo diretamente envolvidos nas
concessdes rurais e na regularizacao fundiaria urbana.

Acessibilidade publica a informacao sobre terras registradas

A maior parte das informacdes fundiarias registrada nos cartérios ou coletada pelos 6rgaos
publicos pode ser publicamente acessada caso a caso em se tratando de terra publica ou privada,
embora haja grandes hiatos de informacdo devidos a propriedades ndo registradas?, a
inconfiabilidade da informacéo registrada e a registros substanciais ndo digitalizados. Direitos de
propriedade, seus locais descritivos e outras informacfes constantes dos registros, tais como gravames,
restricbes publicas e econdmicas sobre as propriedades, sdo acessiveis e disponiveis a qualquer pessoa

% Terras pUblicas sdo cadastradas e registradas pelos respectivos 6rgaos publicos (SPU e PGE, na Unido e Estados, respectivamente). A atribuicéo legal do
Registro de Iméveis (RI) decorre da aplicacéo da Constituicdo Federal de 1988, do Cadigo Civil (10.406/2002),da Lei de Registros Publicos (6.015/73), da
Lei de Notarios e Registradores (8.935/94) e trata, em regra, da propriedade privada. Assim, as terras publicas podem ou n&o estar registradas no RIl, embora
a Lei Federal n®5.972/73, oriente a Unido Federal a promover o registro das terras.
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interessada de forma razoavel e pontual mediante pagamento de taxas geralmente baixas. No entanto,
devido ao georreferenciamento limitado, raramente é possivel conseguir dados de forma mais
sistematica sobre todas as propriedades em um determinado local. Concess@es de terras publicas e outras
atividades governamentais relacionadas a terra sdo publicadas no Diario Oficial.

Transparéncia crescente associada a influéncia emergente de movimentos democraticos e sociais.

Desde a abertura democratica do pais em 1985, varios movimentos sociais ligados a terra
puderam expressar-se e conseguiram avancar na busca e protecdo dos direitos de propriedade
para os pobres. O Movimento dos Sem Terra (MST) e diversas associacOes de pessoas desabrigadas
figuram entre eles. Esses movimentos estdo por trds das muitas leis e normas que tornaram possivel o
acesso de classes menos privilegiadas aos direitos que o0s proprietarios de terra sempre tiveram.

O Capitulo inovador da Constituicdo Federal de 1988 sobre Politica Urbana resultou em melhoria
significativa nas condicGes da participacdo politica da populacdo urbana nos processos juridico e de
tomada de decisdes. Na regularizacdo fundiaria urbana do Para e Sdo Paulo sdo fortes os incentivos para
a participacdo dos ocupantes e o respectivo envolvimento ativo desses ocupantes na regularizacao.

Pontos fracos da governanga fundidria brasileira

A avaliacao identificou seis areas de relativa fragilidade da governanca fundiéria brasileira. Entre
elas figuram: a existéncia de extensas areas de terras devolutas; limitacGes dos cartorios; auséncia de um
registro oficial e integrado de terras publicas e privadas; baixos niveis de tributacdo sobre imdveis;
desconexao entre oferta de terras urbanas, planejamento e regularizacdo do uso da terra por um lado e a
procura por outro; e governanca negligente na aquisicéo de terras e florestas.

Areas extensas de terras devolutas.

H& uma clara percepc¢do de que um problema central da governanca fundiaria brasileira é a falta
de controle sobre terras publicas, especialmente a categoria daquelas terras publicas que ndo sédo
devolutas. Como uma grande area de terras publicas enquadra-se nessa categoria, essas terras estao
sujeitas a serem apropriadas privadamente por meio de posse. A perpetuacdo desse processo € visto
como a brecha que mantém a falta de controle, por parte do governo, sobre suas terras e de politicas
fundiarias, enfraquecendo os esforcos para melhorar a governanca fundiaria no pais. Por conseguinte,
estimativas da integridade da identificacdo e mapeamento das terras publicas sofreram variacbes nas
avaliacOes, indo de inferiores a 30% no Piaui a 40% em S&o Paulo e a acima de 50% de acordo com 0s
membros federais do painel. Os principais 6rgdos publicos — Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréaria (INCRA), Secretaria do Patrimdnio da
Unido (SPU) e os Institutos Nacionais de Terras ndo disp6em de uma politica transparente para 0s
procedimentos em termos de terras devolutas.
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LimitagOes das informacoes registradas

O registro de direitos de terras privadas ndo é confidvel devido a limitacbes ao registro de
propriedade. Os cartorios sdo entidades privadas que prestam uma funcdo puablica sob concessao
prevista na Constitiuicao Federal. Por conseguinte, tém dificuldade de integrar-se com 6rgaos publicos
relacionados a terra. Além disso, as estruturas de incentivo ndo encorajam a geracdo de um registro
confidvel para cadastrar os direitos de propriedade, uma vez que no nivel de um cartorio individual as
taxas baseiam-se no numero de registros e ndo na exatiddo da informacdo que esta sendo registrada.
Talvez como consequéncia disso as avalia¢fes tenham concluido que, apesar da lucratividade percebida,
os tabelionatos, com excecdo de Sdo Paulo, geralmente ndo fazem investimentos adequados de capital
em suas necessidades de curto prazo.

A cobertura do registro imobiliario € muito incompleta e desatualizada. N&o ha determinacéao legal
que obriga o adquirente a registrar seu titulo aquisitivo. Muitos ndo o fazem por razbes extrinsecas ao
sistema. No Pard menos de 50% das propriedades urbanas individuais, segundo consta, Sao
formalmente registradas, ao passo que no Piaui e em Sao Paulo calcula-se que sejam menos de 70%. No
caso das propriedades rurais a situacdo no Pard e no Piaui foi classificada no mesmo nivel das
propriedades urbanas. Além disso, de forma quase unanime, registros sobre terras publicas e privadas
foram considerados desatualizados em pelo menos 50% dos casos. Os impostos relativamente elevados
de transferéncia e registro podem, em parte, ser responsaveis por essas limitacfes, uma vez que podem
desestimular os proprietarios de registrarem as transferéncias e outras transagdes e, inadvertidamente,
incentivar a subdeclaracdo dos valores das transa¢des nos cartérios.

Outro problema com o registro imobiliario inclui a auséncia frequente de georreferenciamento e
as consequéncias que isso gera para a duplicacdo de reivindicacdes e a propagacdo de falsas
reivindicacdes. Todos os trés estados indicaram que menos de 50% dos registros de terras privadas
inscritas no registro sdo prontamente identificaveis nos mapas do registro ou cadastro. Mesmo quando as
propriedades sdo registradas nos cartorios presentes em cada distrito, os cartérios ndo sao obrigados a
investigar a informacdo nem os documentos usados para registrar propriedades privadas. Além disso, a
informacao em seus registros ndo é consolidada, o que levanta muitas questfes de confiabilidade e torna
quase impossivel acessar informacéo sobre o nimero e area de propriedades registradas e posse de terras
em uma determinada localidade. As localizagbes dos imdveis constantes do cadastro imobiliario
geralmente s&o apenas descritivas e ndo incluem mapas ou outras informagdes espaciais.

O problema é agravado pelo fato de que, quando o cartdrio registra a transacdo (escritura) ou
outro documento, imprime um grau de legitimidade a reivindicagdo em qualquer local do pais,
mesmo sem investigar a autenticidade dos documentos de apoio. A regulamentacdo é também um
desafio na prética, uma vez que todos os trés estados indicaram que, com excecdo das terras privadas em
Séo Paulo, ndo ha padrdes significativos de servigcos para o acesso publico a informacéo sobre terras.
Para regulamentar e inspecionar os cartorios cada estado tem uma Corregedoria (Departamento de
Assuntos Internos) e cada Corregedoria deve ser supervisionada pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ). No entanto, ha hiatos expressivos na supervisdo nos estados do Norte e Nordeste do Brasil.

Auséncia de um registro confidvel e integrado de terras publicas e privadas.

Diretamente relacionada as limitacbes abordadas anteriormente, outra area de comprometimento da
governanca fundiéria do Brasil € a auséncia de um registro integrado de terras publicas e privadas. Os
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principais 6rgdos publicos responsaveis pelas terras publicas ndo dispdem de um registro integrado e
usam definicGes juridicas diferentes. A auséncia de um registro integrado de terras pablicas e privadas
significa que os Orgédos estaduais encarregados da gestdo das terras publicas estdo, em grande parte,
operando sem um inventario de imoveis adequado, que seria um elemento fundamental da boa
administracdo. Com relacdo a isso, as avaliacfes de todos os trés estados concluiram que é geralmente
impossivel acessar informacdes sistematicas sobre o inventario de terras publicas em 6rgaos publicos.
Esta € uma limitacdo significativa da execucdo das politicas publicas, como planejamento adequado do
uso da terra ou processos de tomada de decisGes sobre infraestrutura, bem como sobre a capacidade da
sociedade civil de responsabilizar os governos.

A Lei N° 10267 de 2001 e os decretos regulatorios® exigiram que os proprietarios de terras
apresentassem um plano georreferenciado de suas propriedades relacionado com suas subdivises
e alienacg0es, tais como hipotecas que os cartérios devem encaminhar ao INCRA para certificacao.
Somente os imdveis com mais de 250 hectares precisam ser georreferenciados até o fim de 2013. Os
prazos para propriedades menores sdo muito posteriores. O tabelido verifica a propriedade em seus
registros e os envia ao INCRA, o qual, por sua vez, os inclui em seu sistema (base i3geo).* Além das
propriedades privadas atendidas pelos cartorios em todo o pais, esse sistema inclui as informacdes do
proprio INCRA relacionadas com as terras publicas, areas de assentamento, terras dos quilombolas e
outras informagbes de varios 6rgdos estaduais e federais (p.ex., Unidades de Conservacao, Terras
Indigenas).

A soma de todas as propriedades privadas e publicas, tanto certificadas como néo certificadas pelo
INCRA, eleva-se a 62,2% da superficie do pais, mas ha discrepancias nessa contabilidade. Os
imoveis privados e publicos georreferenciados, certificados pelo INCRA, abrangem uma area de 114,3
milhdes de hectares (44.437 propriedades). A titulo de comparacdo, as areas publicas ndo certificadas
mas georreferenciadas (assentamentos, Unidades de Conservacdo, Terras Indigenas, quilombolas)
perfazem um total de 415,3 milhGes de hectares. Essas duas categorias constituem mais de 529 milhdes
de hectares e um total aproximado de 54.000 propriedades. A comparacdo dessas cifras com o cadastro
do INCRA - Sistema Nacional de Registros Rurais (SNCR), com um total de 510 milhdes de hectares e
5,6 milhdes de imoveis, deixa clara a existéncia de inUmeras superposicdess, especialmente nas Reservas
Indigenas e nas Unidades de Conservacdo, com imdveis privados e outros imoveis.

H& uma variacdo significativa entre os estados na propor¢do do cadastro do INCRA que é
certificada, mas somente em quatro estados estd acima de 20% da area fundiaria do estado. Em
um extremo estdo os Estados de Mato Grosso do Sul e Acre com cerca da metade e um terco,
respectivamente, da area fundiaria certificada. No outro extremo estdo os Estados do Amapa, Rio de
Janeiro, Roraima, Paraiba, Pernambuco e Sergipe, todos eles com as respectivas percentagens inferiores
a 2%. A situacdo é melhor no caso das grandes propriedades agricolas. Oito estados tém mais de 50%
da area fundiaria dessas grandes propriedades (>5.000 hectares) certificadas; por exemplo, o Cearé e
Mato Grosso do Sul certificaram mais de 80% da area de propriedades acima de 5.000 hectares.

3A Resolugdo N° 578, de 16 de setembro de 2010, que aprova a revisdo da Segunda Edig&o do Padréo Técnico de Georreferenciamento de Iméveis Rurais,
definiu que o proprietario deve apresentar uma Certificacdo de Titularidade com contetdo totalmente atualizado ou um certificado de Taxa de Titulo.

4 Este banco de dados existe ha cerca de 10 anos. E atualizado & medida que os proprietéarios legalizam suas propriedades no cartério. Portanto, é de se
esperar que em mais alguns anos esses nimeros aumentem de forma significativa.

5 As superposicoes surgem em razao de diferentes definicoes de propriedades.
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Além disso, a Secretaria do Patrimbnio da Unido (SPU), 6rgao do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, tem como responsabilidade principal a gestdo de Imoéveis Nacionais e
mantém o proprio cadastro incompleto. A natureza desses imdveis é muito diversa: desde
propriedades estatais, terras inundadas pela maré alta, terras indigenas, florestas nacionais, terras
ociosas, areas de fronteira e bens de uso comum. A SPU é responsavel por todas as terras ociosas, mas
ndo tem uma clara viséo de sua dimenséo.

Baixos niveis de tributag¢do sobre a propriedade

As avaliagGes demonstram também baixos niveis de tributacdo de propriedades, tanto urbanas
guanto ruraisé, o que significa que a maioria da populacéo raramente se beneficia da valorizacao
das terras produzida por a¢des publicas, sejam elas investimentos ou decisfes de planejamento. A
auséncia de cadastros confidaveis no ambito municipal para o IPTU (impostos urbanos) cria graves
limitagdes. No ambiente rural, a natureza autodeclarada do cadastro facilita muitos tipos de fraudes. Os
cadastros tributarios de areas urbanas e rurais foram considerados de um modo geral ndo superiores a
70%, e, em alguns casos, ndo mais do que 50% concluidos, exceto pela tributacao rural em S&o Paulo.
Até 1996, o INCRA cobrava o imposto territorial rural mas, devido a problemas de arrecadacédo, a
responsabilidade foi transferida para o drgdo de arrecadacdo de impostos, a Receita Federal (RF), com
pouca alteracdo nos resultados. Embora a legislacdo recente (Lei no. 11.250 de 2005) possibilite a
descentralizacdo dessa tributacdo, isso ainda ndo esta acontecendo. A avaliagdo autodeclarada feita pelos
proprietarios com pouco levantamento de dados em campo por parte do INCRA e da Secretaria da
Receita Federal (SRF) também significa que as propriedades rurais sdo subavaliadas na maior parte do
tempo, prejudicando ainda mais a eficacia do imposto. As avaliacdes das propriedades urbanas também
nédo séo atualizadas com frequéncia, o que beneficia as propriedades urbanas que mais aumentaram de
valor durante o periodo.

Oferta de terras urbanas, planejamento de uso da terra e regularizagao em desacordo com a
demanda

Nem o planejamento urbano proativo nem a regularizacéo reativa esta acompanhando a demanda
por terrenos urbanizados nas cidades brasileiras. Com excecdo do Piaui, que ainda é relativamente
rural, as avaliac@es classificam a eficacia do planejamento urbano como precéria, o que é demonstrado
pelo fato de a maioria das novas habitacdes ser informal. A avaliagdo federal desse aspecto foi ainda
mais pessimista. Da mesma forma, os membros do painel relataram em todos os casos, com exce¢do do
Piaui, que a conformidade com os requisitos de tamanho minimo de terrenos residenciais foi inferior a
50%.

O Estatuto da Cidade no 10.257 incorporou muitas politicas progressivas, incluindo a
descentralizacé@o e a gestdo democratica das atividades de regularizacdo e planejamento urbano,
mas doze anos se passaram e a implementacao ficou abaixo das expectativas e as contribuicdes da
sociedade civil ainda estdo sendo marginalizadas. Uma dessas deficiéncias € a auséncia de
instrumentos e disposi¢Bes para tratar do planejamento regional coordenado nas areas metropolitanas.

6 O nivel de taxacao sobre a propriedade nesse estudo nao inclui outro impostos relacionados com a propriedade por exemplo ITBI e ITCMD.
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Do mesmo modo, um dos maiores empecilhos & regularizacdo de terras urbanas, confirmado pelas
avaliacGes no Para e em Sao Paulo, é a falta de um plano regulatorio abrangente para as cidades com
grandes problemas de regulamentacdo. Além disso, muito embora existam leis que facilitem, a
competéncia repassada permanece fragil e ainda ha muito a aprender, principalmente pelos tabelides e
juizes, que ainda tém uma visdo antiga da regularizacdo das terras urbanas. Além disso, Sdo Paulo, o
estado mais urbanizado da avaliacdo, deu classificacbes bem baixas para os itens de acessibilidade,
previsibilidade e eficiéncia das autorizagdes para construgéo residencial, indicando que os requisitos sao
tecnicamente bastante complexos e que o processo geralmente demora mais de 12 meses.

Mesmo uma politica tdo avancada quanto a regularizacdo urbana é dificil de implementar, como
demonstram as avaliacGes de regularizacdo da LGAF e a literatura. Nem as estratégias de
atenuacdo nem as tentativas de excluir areas propensas ao risco ou protegidas sdo eficazes no tratamento
sistematico dos requisitos ambientais nas areas que estdo sendo regularizadas. Faltam mecanismos
eficientes para o monitoramento e avaliacdo da atividade de regularizacdo, o que prejudica a evolucao
das politicas e procedimentos, bem como as tentativas de compreender melhor os mercados de terras
urbanas.

Governanca negligente na aquisicao em larga escala de terras e florestas

Vérios indicadores demonstram que as aquisicbes em larga escala no Brasil, somadas ao
mapeamento deficiente das terras florestais, sdo responsaveis pelos poucos mecanismos de
regularizagdo ou governanca, ajudados e incentivados pelo mapeamento deficiente de terras
florestais. Portanto, esse desafio esta relacionado a algumas das deficiéncias na gestdo de informacdes
sobre terras mencionadas anteriormente. Menos de 40% das terras de florestas foram demarcados e
pesquisados com reivindicacdes associadas registradas. Tanto o Pard quanto o Piaui constataram que as
restricbes ao uso da terra aplicaveis a qualquer lote de terras rurais ndo podem ser determinadas sem
ambiguidade na grande maioria dos casos.

Outros problemas incluem a prevaléncia e a natureza prolongada dos conflitos gerados pelas
aquisicoes em larga escala de direitos de propriedade, do uso inconsistente de mecanismos de
compartilhamento de beneficios e de protecdes sociais e ambientais para grandes investimentos,
especialmente em agricultura. No Par4 e no Piaui, as instituicbes que promovem, canalizam ou
adquirem terras ou nao tém altos padrbes de desempenho ético ou, caso tenham, a implementacdo é
variavel. Em qualquer dos casos, as contas ndo sdo submetidas a auditorias regulares. Além disso, 0s
incentivos para promover a atenuacdo da mudanca climatica via florestas, tais como Pagamento por
Servigos Ambientais (PES) e a Reducdo de Emissdes decorrentes do Desmatamento e da Degradacédo
(REDD) séo escassos e tém desempenho deficiente.

Melhoria da governanga fundiaria no Brasil: Iniciativas recentes e recomendacgdes

Essa avaliacdo mostra que o Brasil colocou em pratica uma excelente legislacdo (apesar de
fragmentada e inconsistente) para lidar com o enorme saldo histérico acumulado de problemas
com terras rurais e urbanas. Contudo, apesar dos muitos esforcos valiosos e continuos, o desafio da
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implementacdo ainda estd longe de ser superado, em parte em consequéncia de aspectos fundamentais
do sistema e da falta de consenso sobre o caminho a seguir. Os novos esforcos que estdo agora em
andamento, podem tirar ensinamentos das licdes oferecidas pelo passado recente e alterar o curso com
um imenso impacto positivo de desenvolvimento na agricultura, meio ambiente, desenvolvimento
urbano e protecédo social - mas, para que tal impacto seja alcancado, esses novos esforgos precisam de
atencdo, recursos e ampliacao.

Existem muitos esforcos relativamente recentes e promissores visando & melhoria da gestao e
administracdo da terra no Brasil. Eles vao desde o novo cadastro certificado do INCRA (Reydon et al.
2013), até a ampliacdo nacional promovida pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) do Cadastro
Ambiental Rural (CAR) georreferenciado nos termos do Cédigo Florestal de 2012 e até a iniciativa
privada da Associacdo dos Registradores do Estado de S&o Paulo (ARISP), que criou um banco de
dados obrigatorio de imdveis registrados que esta sendo seguido por varios outros estados.

A multiplicidade dessas iniciativas e suas potenciais sinergias apoiam firmemente o caso de um
forum intersetorial, onde complementaridades e contradicdes ou duplicacdes potenciais podem ser
identificadas em momentos oportunos. Um dos principais resultados desta avaliacdo € que suas agdes
aglutinadoras tornaram muito mais evidentes a necessidade e o0s potenciais beneficios para a
coordenacdo e o didlogo intersetorial regular Isso motivou a recente criacdo por decreto de um Grupo de
Trabalho Interministerial de Governanca Fundiaria (IMWG) que ja esta criando o habito de reunifes
regulares e de uma agenda comum.

O relatorio termina com a recomendacao de acdes em trés areas prioritarias de politica para o
alcance de maior impacto na governanca fundiaria no Brasil (ver Tabela 34). Elas estdo relacionadas
com duas areas de maior fragilidade na governanca fundiaria, conforme revelado pelas avaliacoes, e
uma terceira area onde a implementacéo fica significativamente aquém da demanda, embora a politica
tenha progredido muito. Em sua maior parte, as acdes propostas recomendam a ampliacdo e o
financiamento das iniciativas existentes com atencdo a manutencéo de padrées "adequados a finalidade",
sejam eles niveis de exatiddo para o georreferenciamento, opcBes de posse de terra ou especificacbes
para as subdivisdes urbanas. As acbes sdo classificadas em: aquelas que sdo viaveis no curto prazo (ano
1), médio prazo (ano 2-3) e longo prazo (ano 3 em diante). Em linhas gerais, elas se concentram em:

e Melhorar a cobertura, confiabilidade e integracdo de cadastros e registros de imdveis;
e Aumentar a viabilidade financeira das op¢des minimas de abrigo urbano formal; e
e Acelerar e aprimorar a integracdo de regularizacao participativa urbana e rural.

Na abordagem dessas e de outras areas de reforma da governanca fundiaria, os esforcos do recém-
criado Grupo de Trabalho Interministerial de Governanca Fundiaria (IMWG) serdo vitais. Isso
ocorre particularmente porque algumas das reformas dependem do aprimoramento da coeréncia da
estrutura juridica e institucional para a governanca fundiadria, que € necessariamente um
empreendimento colaborativo e intersetorial. Este relatério, portanto, insta o IMWG a unir-se ao
Gabinete do Presidente para criar um programa de trabalho anual e transparente, por um periodo de pelo
menos trés anos e com um mecanismo regular de elaboracdo de relatérios acordado do IMWG ao
Gabinete e a Casa Civil da Presidéncia.
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Tabela 1: AcOes recomendadas

Area de politicas

Agdes recomendadas

Quando

1. Melhorar a
cobertura,
confiabilidade e
integracdo de
cadastros e
registros de
imoveis

a. O Grupo de Trabalho Interministerial de Governanca Fundiaria e a Associagdo
Nacional dos Orgaos Estaduais de Terra deverdo desenvolver e implementar uma
metodologia de integracdo de cadastros publicos incluindo protocolos para a
troca de informacgées, vinculagGes ao CAR e maior acesso publico via Internet aos
registros de imdveis atualmente mantidos por 6rgaos importantes, tais como
SPU, RF e Institutos Estaduais de Terras.

Curto prazo

b. As Corregedorias e as Associa¢des de Tabelides devem implementar um
sistema comum de informacdo eletrénica vinculada para registros atualmente
realizados pelos tabelides em cada um dos estados.

Médio prazo

c. O INCRA e a Associagdo de Notarios deverdo implementar um sistema on-line
para acompanhar mensalmente as transferéncias de informagdes dos cartorios
para o INCRA como uma ferramenta de monitoramento para a aplicacdo dessa
troca de informagdes que é exigéncia da Lei 10.267.

Curto prazo

d. Os governos dos estados deverdo fornecer as corregedorias estaduais de
justica os recursos (pessoal, veiculos e equipamentos) para aprimorar a
supervisdo dos registros de transagdes de propriedades atualmente realizados
pelos cartdrios e, assim, aplicar um cédigo de normas e procedimentos que
reforce a boa fungdo publica de tais registros;

Médio a longo
prazo

e. O INCRA devera realizar pilotos continuos de conciliagdo cadastral
(identificando e corrigindo discrepancias entre a area total do municipio e a soma
das areas registradas nos cadastros que abrangem aquele municipio) e usar os
ensinamentos obtidos e a nova tipologia para planejar e implementar um
programa eficiente de conciliagdo cadastral para outros municipios, priorizando
aqueles com disputas de terras significativas, conforme indicado por conflitos e
atividade econdmica;

Médio a longo
prazo

2. Aumentar a
viabilidade
financeira das
opg¢des minimas
de abrigo urbano

a. A Associagdo dos Municipios e o Ministério das Cidades deverdo rever os
dispositivos estatutdrios relativos a subdivisdo da terra que sdo rotineiramente
burlados pelos pobres, tais como tamanho minimo do lote e largura minima das
vias de circulagdo e propor alternativas que incentivem os incorporadores do
setor privado formal a construir para a populagdo de menor renda;

Médio prazo

formal
b. Os municipios que se encontram em areas urbanas de rapido crescimento Médio a longo
deverdo fazer uma preparacdo minima nas localizagdes potenciais de ampliagdo prazo
de dreas ja construidas, de maneira mais sistematica do que a utilizada
atualmente, como demarcacdo e protecdo de futuros direitos de passagem para
vias principais de circulagao.
3. Acelerar e a. O INCRA e a Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra deverdo rever Curto e médio
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aprimorar a
integracdo da
regularizagdo
participativa
urbana e rural

as normas para o georreferenciamento de imdveis rurais para ampliar a
abrangéncia e reduzir custos, beneficiando-se particularmente da tecnologia de
satélites;

prazo

b. A Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra, a Associagdo das
Secretarias de Estado de Meio Ambiente e o INCRA deverdo planejar um
programa de posse conjunta de terra e de regularizagdo ambiental que utilize um
nivel adequado de georreferenciamento que esteja em conformidade com os
objetivos mais amplos de aumento da segurancga das propriedades e com os
resultados ambientais e cuja aplicagao seja pragmatica.

Curto e médio
prazo

c. O CNJ deverad capacitar juizes e magistrados na interpretagdo correta e
coerente do Estatuto da Cidade e legislacdo correlata;

Curto prazo

d. A Associagdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra e a Associagdo dos
Municipios deverdo propor alteragGes institucionais e juridicas para os processos
de regularizagdo baseados na experiéncia regulatoria obtida na ultima década e
preparar manuais operacionais para aprimorar a padronizagao;

Curto prazo

e. Os municipios deverdao ampliar o uso de instrumentos de posse intermediaria
tais como a Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), o qual os municipios tém
conseguido administrar com mais rapidez do que os titulos completos.

Curto e médio
prazo

f. Os governos estaduais e associacGes metropolitanas de prefeitos deverdo
produzir planos no ambito metropolitano que permitirdo a melhor integracdo das
iniciativas individuais de regularizagdo urbana e a analise adequada das areas
ambientalmente vulneraveis;

Médio prazo

g. A SPU deverd desenvolver um plano estratégico para informar a gestao das
terras publicas na sua administracdo.

Médio prazo

h. Os governos estaduais deverdo financiar e ampliar para os outros estados o
tipo de colaboragao voltada para resultados dos bragos judicidrio e executivo que
o Piaui esta usando a fim de cancelar titulos fraudulentos incluindo, conforme
planejado, aqueles que juntos formam a regido de savana: Bahia, Tocantins e
Maranhdo.

Médio a longo
prazo
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SECAO1 HISTORICO

Introdugao

A paisagem do Brasil estd mudando: o pais esta consolidando sua urbanizagao e seus longinquos
rincdes histdricos estdo se tornando totalmente integrados na economia doméstica e global. Com
solido crescimento, previsdes econdmicas favoraveis e niveis de pobreza em declinio, o governo
brasileiro esta aumentando a atengéo da politica pablica para solucionar seu problema de moradia,
planejar o crescimento futuro nas cidades e converter a Amaz6nia em um motor de crescimento verde
por meio de servicos agricolas e ambientais. Mas o legado de problemas acumulados na oferta de
moradias, planejamento urbano, governanca urbana e gestao da regido amazonica séo desafios
intimidadores, que a sociedade mal comecou a solucionar. Entre esses desafios, estdo um défice de seis
milhdes de casas e metade da Amazo6nia sem direitos de propriedades claros, incluindo uma clara
defini¢do do dominio pablico. Além disso, eventos recentes, tais como as enchentes de 2011 no Sudeste,
com numero recorde de vitimas em assentamentos precariamente localizados, impasses com investidores
estrangeiros querendo comprar vastas regides de terra e desmatamento associado a ampla produc¢édo
agricola e de biocombustivel sdo lembretes de que este € 0 momento para o Brasil assumir o controle da
governanga fundiaria.

Uma analise das iniciativas de regularizacéo de terras do Brasil sugere que as estruturas
legislativas e uma visdo de planejamento nacional de desenvolvimento espacial e uso da terra estéo
acima da capacidade institucional no ambito local. O processo histérico e gradual da criacdo da
estrutura de governanca fundiaria do pais alcancou um momento-chave com o reconhecimento pela
Constituicdo de 1988 da funcdo social da propriedade, da subsequente aprovacdo do Estatuto da Cidade
em 2001 e da mais recente Lei Federal n® 11.977 que criou uma estrutura generalizada de regularizacao
de terras e gestdo das terras publicas. Na Amazonia, a Lei Federal n® 11.952 produziu o programa Terra
Legal para regularizar as areas agricolas e florestais. Contudo, € possivel perceber que essas inovacdes
legais ainda ndo estdo devidamente apoiadas pelas ferramentas espaciais de gestdo de dados, processos
de registro, mobilizacao de recursos e capacidade adequada no &mbito municipal (com excec¢éo de
alguns 6rgaos estaduais e cidades excepcionais) para solucionar os problemas de disponibilidade de
terras para moradia a pre¢o acessivel, regularizacao de terras, gestdo ambiental, expansdo de
infraestrutura e competitividade sustentada em uma economia global em transformacéo.

Um trabalho analitico recente e necessario sobre terras no Brasil enfatizou elementos descritivos

(evolucao historica e implementacéo precoce de reformas institucionais) ou diagnosticos de

mercado fundiério urbano. Até hoje, essas analises dispensaram pouca atencao ao vinculo de

estruturas institucionais com os resultados do uso de terras e mercado fundiério; e a confianga nos

indicadores padronizados tem sido muito limitada. Essa avaliacdo busca ajudar a preencher essa lacuna

usando um conjunto extenso de indicadores padronizados e testados de governanca fundiaria. O objetivo
1



final é fornecer uma identificacdo mais confiavel dos aspectos especificos da governanca fundiaria, aos
quais o governo do Brasil deveria dar énfase.

Essa avaliacdo é bem alinhada com a Estratégia de Parcerias de Paises (CPS) do Banco Mundial
de 2012-2015, especialmente com os objetivos de desenvolver novas parcerias no ambito
subnacional e focar na reducéo da pobreza pendente e nos desafios ambientais. O Banco Mundial
também tem componentes de administracdo de terras em projetos em varios estados. De acordo com o
programa Crédito Fundiério, que o Banco Mundial ajudou a desenvolver, milhares de pessoas sem terra
e pequenos agricultores estdo obtendo acesso a terras. Além disso, muitos outros projetos do Banco
Mundial que dependem donos sistemas de informagdes fundiérias estdo solucionando a gestéo florestal
sustentavel, a produtividade de propriedades de agricultura familiar, regularizagdo de assentamentos
informais urbanos e gestdo de desastres em contextos especificos de politicas fundiarias e acordos de
posse de terra.

Sobre este relatério

Este relatorio resume e discute as conclusdes de uma série de autoavaliac@es da governanca fundiaria do
Brasil realizadas inteiramente por brasileiros versados no assunto usando um instrumento de avaliagdo
padronizado e baseado em indicadores, a Estrutura de Avaliacdo de Governanca Fundiaria (LGAF). A
LGAF é um instrumento de diagndstico e suas conclusfes representam a percepcdo de peritos locais
sobre o funcionamento de varios aspectos da governanca fundiaria com base em sua experiéncia coletiva
e dados disponiveis. O Banco Mundial desempenhou papel facilitador ao fornecer o instrumento de
avaliacdo padronizado e um manual de implementacdo associado, financiando as avaliacbes e 0s
workshops para validar as classificagdes dos painéis e organizar a documentacdo em parceria com um
coordenador nacional e trés coordenadores de ambito estadual. O publico-alvo deste relatério
compreende os representantes dos governos estaduais e federal envolvidos diretamente na governanga
fundiaria nos estados avaliados e em outros estados. O relatorio também se destina a parceiros de
desenvolvimento envolvidos na preparagdo e supervisdo do projeto, incluindo o pessoal do Banco
Mundial. Com excecdo da utilidade das conclusdes reais, a LGAF € uma ferramenta Gtil que o governo e
as equipes parceiras no desenvolvimento podem usar na preparacdo de projetos, para 0S quais 0 SUCeSSO
depende do funcionamento apropriado de instituices relacionadas a terra. Finalmente, organizacGes nao
governamentais, incluindo grupos da sociedade civil, instituicbes académicas e centros de estudo
independentes podem considerar o relatorio util para identificar areas especificas nas quais concentrar
suas iniciativas de defesa e apoio na melhoria da governanca fundiaria.

Objetivo de desenvolvimento e resultado esperado

Antes que o Brasil possa fortalecer sistematicamente sua governancga fundiéria, precisa analisar
sua capacidade e seu desempenho em governanca fundiaria, em todo seu territério e em diferentes
camadas do governo. Por essa razdo, o objetivo geral do desenvolvimento dessa avaliacdo é medir de
forma confiavel as capacidades e o desempenho da governanga fundiaria em uma amostra significativa
do territorio nacional.
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O principal resultado intermediario esperado da avaliacédo é informar a politica do governo sobre
as areas de governanca fundiaria que devem ser fortalecidas para apoiar as principais agendas
socioecondmicas. Essas informacgdes podem servir razoavelmente como contexto de orientacdo para
elaborar e dimensionar um programa estratégico de investimentos, desenvolvimento de capacidades e
reformas normativas em conformidade com incentivos para melhorar o desempenho da governanca
fundiaria.

Relevancia e cronograma desta avaliagao

Esta avaliagdo é altamente relevante e oportuna, uma vez que a terra e os imdveis de recursos
naturais vinculados a terra estdo no amago de grande parte da competitividade atual do Brasil e
seu posicionamento estrategicamente valioso na economia global em transformacéo. O tratamento
de reivindicacOes de terras também € essencial na realizacdo de objetivos sociopoliticos do pais em areas
urbanas e rurais, especialmente na reducdo da desigualdade. [Esses objetivos, que incluem a
regularizacdo da ocupacdo de terras tanto em areas urbanas como rurais, foram fortemente enfatizados
nas recentes posicdes politicas e prioridades do atual governo federal e em muitos governos estaduais
por meio de programas ambiciosos importantes como o Minha Casa, Minha Vida e o Terra Legal. Além
disso, tendo em vista a crescente atencdo global dispensada a mudanca climéatica e a padrdes de
producdo sustentavel, ja em 2012 os governos deram um forte sinal de seu compromisso com a agenda
de gestdo e administracdo da terra determinando o registro da producdo no Cadastro Ambiental Rural
(CAR) por meio do novo Codigo Florestal. Em resumo, h& pelo menos sete grandes motivos para o
Brasil reforcar sua governanca fundiaria neste momento:

1. O Brasil tem importantes necessidades infraestruturais para sustentar seu crescimento
econdmico e sua competitividade e reduzir a desigualdade.

a. A gestdo e aquisicdo estratégicas de terras sao necessarias para fornecer estrutura e
orcamento previsiveis para esses investimentos infraestruturais.

b. Investimentos sem precedentes em moradias e infraestrutura urbana por meio de
programas como o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o Minha Casa,
Minha Vida terdo pouco impacto, a menos que a terra, por ser o produto essencial, seja
disponibilizada de modo eficaz.

c. As melhorias na administracdo fundiaria especialmente em relacdo a tributacdo de
propriedades e instrumentos de captacdo de valores podem contribuir para o
financiamento da expansao de determinada infraestrutura em grandes cidades.

2. As grandes extensdes de terra e 0s recursos naturais do Brasil, além de sua politica estavel
e ambiente econdmico o tornam um ponto central de servigos ambientais globais (incluindo
a Reducédo de Emissdes Decorrentes do Desmatamento e da Degradacdo, REDD, agenda,
cultivo de biocombustivel, etc.).
a. Informacgdes confidveis e acessiveis sobre a terra sdo necessérias para conceber um
sistema igualitario de distribuicdo de rendas nessa economia emergente.
b. Informacgdes confidveis e acessiveis sobre a terra sdo necessdrias para monitorar
mudancas nessa base de recursos para permitir intervencdes estratégicas na gestao



c. Uma clara demarcacdo do dominio publico é necesséario para garantir que o estado receba
o que Ihe € de direito e tenha a devida flexibilidade em negociacgdes.

d. E necessario um conjunto aceitavel, previsivel e executivel de regras para guiar
investimentos estrangeiros em terras.

A grande extensdo de terras e recursos hidricos do Brasil e sua politica estavel e ambiente
econbémico o tornam um ponto central no aumento da producdo agricola, agora que o
mundo enfrenta uma grave crise de alimentos.

a. E necessario ter uma visdo holistica baseada em informacdes a respeito da mudanca do
uso da terra frente a vulnerabilidade climatica, uma vez que a producdo agricola é o
principal contribuidor para a mudanca climatica na regido da América Latina.

b. E necessario um conjunto aceitavel, previsivel e executavel de regras para guiar
investimentos estrangeiros em terras.

A mobilizacao sociopolitica do Brasil na Gltima década tem sido fortemente caracterizada
por iniciativas para legitimar o acesso dos pobres a terra e aos meios de producao.

a. O impacto dessas intervengdes ndo pode ser adequadamente avaliado sem um conjunto
moderno baseado em informaces de indicadores relacionados a terra.

b. Os beneficios dessas interven¢des ndo podem ser sustentados sem tornar as informacdes
sobre a terra mais acessiveis e a menos que 0s incentivos sejam realinhados, alguns
ganhos de regularizacdo podem ser significativamente diminuidos em uma geracéo ou
duas.

A simples escala do Brasil e seu estado avancado de descentralizacdo apresentam grandes
desafios para a gestdo fundiaria, especialmente devido ao extenso dominio publico.
a. Nessa escala, uma gestdo adequada da terra ndo ocorrera por acaso, e sim exigird uma
abordagem descentralizada bem coordenada da coleta e anélise de informacdes sobre as
terras.

A crescente frequéncia de graves desastres naturais requer um governo responsavel para
usar uma abordagem proativa para mediar as demandas competitivas de terras para
servicos de abrigo ambientais e acessiveis.

a. E grande a necessidade de um sistema de informacdes integrado sobre gestdo ambiental e
de terras.

b. A mudanca climatica deverd ter efeitos especialmente perniciosos em &reas
tradicionalmente  consideradas como perigosas ou marginais, especialmente
assentamentos informais nas areas costeiras ou em terrenos ingremes. O planejamento
adequado do uso da terra apoiado por informacdes acessiveis sobre terras e ferramentas
geoespaciais associadas podem ajudar na atenuacgéo e adaptacédo desses efeitos.

7. A reducdo do custo e a crescente acessibilidade de tecnologias de deteccdo remota,

georreferenciamento e andlises espaciais criam possibilidades de gestdo fundiaria para o
Brasil que néo sdo mais artificiais.
a. O saldo da andlise do custo-beneficio da efetividade dessas intervengdes tecnoldgicas
favorece hoje cada vez mais sua aplicacdo mais generalizada.
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Estrutura do relatoério

O relatério compreende sete secdes incluindo esta Introducéo. A secdo 2 descreve a metodologia de
avaliacOes. A secdo 3 fornece um resumo seletivo da historia agraria brasileira e a estrutura emergente
da governanca fundiéria brasileira como resultado da evolucéo institucional e juridica. A secéo 4
apresenta e discute as classificagdes de indicadores obtidas em avaliacGes de ambito federal e estadual
que foram realizadas como o nucleo desta avaliacdo. As se¢des 5 e 6 resumem os principais resultados
das avaliacdes de indicadores apresentando os principais pontos fortes e fracos da governanca fundiaria
brasileira, respectivamente.

A secdo final analisa brevemente algumas das principais iniciativas que o governo brasileiro tem
tomado no sentido de melhorar a governanca fundiaria nos ultimos anos. Esses avangos ocorreram
mais intensamente em alguns 6rgdos e menos em outros. Alguns, como a a¢do massiva do Ceara de
regularizacdo e registro de propriedades rurais, tiveram inicio em 2005, ao passo que outros, como a
criacdo do Registro Ambiental Rural associado ao Novo Cédigo Florestal de 2012, sdo mais recentes.
Embora a énfase da avaliacdo seja um diagnoéstico, houve alguma discussdo nos painéis e workshops
sobre possiveis soluc@es. Esta secdo, portanto, conclui com recomendac6es especificas para futuras
melhorias na governanga fundiaria, incluindo a expanséo de algumas iniciativas recentes.



SECAO 2 METODOLOGIA DE AVALIACAO

A metodologia foi a Estrutura de Avaliacdo da Governanga Fundiaria (LGAF), desenvolvida pelo
Banco Mundial e implementada, ou em processo de implementacdo, em mais de 30 paises’. Entre eles, a
Colémbia, Gana, Peru, india, Indonésia, Republica do Quirguistdo, Nigéria, Africa do Sul e Tanzania,
entre outros. N&do sera feita qualquer tentativa de estabelecer um padrdo de referéncia para o
desempenho do Brasil em relacdo a outros paises nesta avaliacdo; em vez disso, o ponto forte da LGAF
estd em sua capacidade de diagnostico interno para identificar areas de relativa fragilidade em relacéo a
outras, todas no mesmo contexto brasileiro. A LGAF foca em cinco areas-chave da boa governanga
fundiaria, a saber:

e Uma estrutura juridica, institucional e politica que reconhece direitos existentes, executa-os a
baixo custo e permite que 0s usuérios os exercam de acordo com suas aspiracdes e de um modo
que beneficie a sociedade como um todo.

e Acordos de planejamento e tributagéo sobre o uso da terra evitam externalidades negativas e
apoiam a descentralizagéo efetiva.

e Uma clara identificacdo das terras estaduais e sua gestdo de uma forma que forneca bens
publicos com eficiéncia de custo; uso de desapropriacdo como Ultimo recurso somente para
restabelecer uma infraestrutura publica com pagamento rapido de indenizacdo justa e
mecanismos efetivos de apelacdo; e mecanismos de alienacdo de terras dos estados que sejam
transparentes e maximizem a receita pablica.

e Fornecimento de informacbes sobre terras ao publico de uma forma amplamente acessivel,
abrangente, confiavel, atual e custo-eficiente no longo prazo.

e Mecanismos acessiveis para solucdo de controvérsias e gestdo de conflitos com autoridade e
mandatos claramente definidos e baixo custo de operacao.

Ao avaliar essas cinco areas da governanca fundiaria, a LGAF usa os trés seguintes elementos:

Estrutura de classificacdo

A LGAF baseia-se na metodologia usada pela ferramenta de avaliagdo do Programa de Despesas
Publicas e Responsabilizacdo Financeira (PEFA) para resumir informacdes de uma forma
estruturada que seja compreensivel para os formuladores de politicas e que possam ser
comparadas entre regides e paises.® Utiliza as cinco areas tematicas descritas acima como base para 0s
21 indicadores de governanca fundiaria (LGls, ver Anexo 1). Cada indicador é relacionado a um
principio basico da governanca fundiaria e depois é dividido entre duas e seis "dimensfes", para as quais

7 Esta segéo é adaptada do Relatério de 2012a do Banco Mundial:: Estrutura de Avaliagdo da Governanga Fundiéria

8 O PEFA é uma parceria entre o Banco Mundial, a Comiss&o Europeia, o Departamento de Desenvolvimento Internacional do Reino Unido, a Secretaria de
Assuntos Econdmicos da Suica, o Ministério das Relagdes Exteriores da Franca, o Ministério das Relagdes Exteriores da Noruega e o Fundo Monetario
Internacional que ajuda a apoiar abordagens integradas e harmonizadas de avaliagdo e reforma no campo das despesas publicas, aquisicao e
responsabilizaco financeira. Ajuda a fortalecer a capacidade do beneficiario e do doador de (i) avaliar a condigéo das despesas publicas, sistemas de
aquisicao e responsabilidade financeira do pais, e (ii) desenvolver uma sequéncia pratica de acdes de reformas e desenvolvimento de capacidades, de uma
forma que incentive a responsabilizacéo nacional, reduza os custos de transacdo dos paises, aumente a harmonizagao dos doadores, permita 0 monitoramento
do progresso do desempenho da gestdo de finangas publicas do pais no decorrer do tempo, solucione questes fiduciérias e de desenvolvimento e gere
melhor impacto de reformas. A parceria teve inicio em 2001 e, desde a finalizagdo da estrutura da avaliacéo, realizou 350 avaliagdes em aproximadamente
150 paises. Ver www.pefa.org para obter detalhes.
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podem ser obtidas em muitos casos, informacBes empiricas objetivas. A estrutura resultante inclui 80
dimensOes, baseadas em experiéncias em Vvarios paises, que podem ser avaliadas em qualquer pais
usando informacdes objetivas. Cada dimensdo é classificada com a selecdo de uma resposta apropriada
entre uma lista de definicbes pre-codificadas que tem sido preparada com base em uma extensa
interacdo com profissionais agrarios e aprimorada por meio de estudos de casos de um pais piloto. O
Quadro 1 descreve a estrutura geral das opcoes de respostas classificadas para cada uma das perguntas.
O Anexo 4 elabora as opgdes de respostas especificas para alguns dos indicadores.

Embora a estrutura geral para o uso do conhecimento local para definir indicadores comparaveis seja
adotado a partir do PEFA, a LGAF é executada por um periodo mais longo e usa um coordenador perito
local, que, por sua vez, mobiliza os paineis de peritos tematicos.

Quadro 1 Estrutura geral para a avaliacdo de uma dimensao

Dimensao Avaliagao
Breve descricdo da A. A descricdo da dimensdo é a melhor opgdo para um cenario de boa governanca fundidria.
dimensao - - 5 : ~

B. A descricdo da dimensdo é geralmente o segundo melhor conjunto de opgGes com o

propdsito de alcangar uma boa governanca fundidria.

C. Adescrigdao da dimensao geralmente enfrenta dificuldades para atender aos critérios de
uma boa governanga fundidria, apesar de algumas tentativas estarem sendo feitas.

D. Nao existem tentativas nessa area que indiqguem o funcionamento de uma boa governanca
fundiaria.

Fonte: Manual da Estrutura de Avaliagdo de Governanca Fundiaria, Banco Mundial, 2012b.

Compilacao de informagodes de referéncia

As fontes de dados da LGAF estdo descritas no Manual de Implementacdo da LGAF e sdo dados
predominantemente secundarios disponiveis em fontes do setor publico, privado e civil. Do setor
publico, ha o cadastro e registros de terras, planos municipais do uso da terra, planos de gestdo de
recursos naturais, registros de tributacdes de propriedades, registros de avaliacdo de terras, registros
judiciérios, registros de censos. Do setor privado, as fontes incluem agentes imobiliarios, construtores
do setor privado, departamentos de empréstimos imobiliarios bancarios, camaras do comércio. Do setor
civil, as fontes incluem estudos existentes e relatérios de avaliagdo e monitoramento de politicas escritos
por centros académicos e centros de estudos independentes, relatérios de monitoramento escritos por
ONGs, e sistemas de pontuagdo comunitarios, entre outros.

Painéis de Peritos

Embora um aspecto importante da LGAF seja a coleta sistematica de informacOes antes de
realizar qualquer classificacéo, a abordagem central é fornecer classificagdes por meio de painéis
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de peritos, cada qual incluindo um conjunto diverso de individuos que estédo expostos a diferentes
aspectos de servicos na area explorada. Os membros do painel normalmente incluem advogados,
académicos, membros de camaras de comércio, bancos, representantes de ONGs, representantes do
governo, profissionais agrarios e outros (construtores que solicitam alvaras) que interagem com
instituicdes relevantes e por isso tém uma base empirica para avaliar o desempenho. A experiéncia
sugere que os painéis devem manter-se relativamente pequenos, geralmente com menos de dez
membros. Eles devem reunir uma variedade de perspectivas de usudrios e pericia substancial necessarias
para fornecer uma classificagdo significativa. Para garantir que os membros do painel avaliem somente
areas com as quais estdo familiarizados e prevenir sobrecarga, as 80 dimensdes sdo normalmente
distribuidas entre multiplos painéis que incluiriam normalmente acordos legais e institucionais, uso de
terras urbanas, planejamento e desenvolvimento, uso e politica de terras rurais, avaliacdo e tributacao de
terras, gestdo da terra publica, fornecimento de informacdes sobre terras ao publico e solucdo de
controversias.

Workshops sobre validagao e politicas

As sessdes do painel sdo seguidas de um workshop de validagdo no qual os membros do painel de areas
tematicas e outros grupos interessados tém a oportunidade de discutir as classificacdes, seja para valida-
las ou para decidir se ha necessidade de revisdo. Em seguida, ha uma pequena discussdao com
formuladores de politicas e burocratas de alto nivel para debater sobre as possiveis implica¢fes da
politica de avaliag&o.

Personalizagdo da metodologia da LGAF para o Brasil - Multiplas avalia¢oes

A escala, complexidade e variagdes internas em todo o Brasil resultaram na necessidade de
personalizar a abordagem da LGAF. As principais personalizacdes foram a realizacdo de mdultiplas
avaliacOes (estados federais e selecionados), o uso de modulos opcionais sobre aquisi¢do de terra em
larga escala e silvicultura, bem como o desenvolvimento e uso de um novo modulo opcional sobre
regularizacdo da posse da terra. Cada uma delas é discutida abaixo:

e Realizacdo de multiplas LGAFs de ambito estadual, além de uma avaliacdo federal. A
escolha de estados para a avaliacdo foi baseada em uma tipologia de desafios predominantes de
gestdo da terra, incluindo como fatores os compromissos existentes com o Banco Mundial. Os
principais desafios s&o 0s seguintes:

e Reducdo da pobreza rural. A auséncia de direitos de propriedade claramente definidos ou
gestdo inapropriada de terras, contribuem para uma persistente pobreza rural. Uma politica de
terras apropriada pode ajudar a atenuar a pobreza rural criando uma base mais segura para a
producdo, melhor acesso a crédito e mais participagdo nos mercados fundiarios.

e Regularizacdo da posse de terra urbana. A auséncia de uma politica de terras apropriada
contribui para extensos assentamentos informais em muitas cidades brasileiras. Esse tipo de
irregularidade cria desafios econdémicos e sociais. A regularizacdo de terras feita de forma
articulada e integrada pode atenuar algumas dessas dificuldades fornecendo um caminho para
melhor integracdo da populagéo pobre no tecido econdmico e social das cidades.
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e Oferta insuficiente de terrenos urbanizados formais para moradia e empresas. Boa parte da
informalidade em muitas cidades brasileiras pode ser associada a regulamentos do mercado
fundiario que limita inadvertidamente a oferta de terrenos urbanos formais e, portanto, sua
viabilidade. A governanca apropriada de terras pode minimizar a extensdo de futuros
assentamentos informais urbanos estabelecendo normas de desenvolvimento mais apropriadas e
mais eficiéncia na conversdo da terra para uso urbano, aumentando assim a oferta de terrenos
urbanizados para moradias e empresas.

e Desmatamento. Em varios biomas brasileiros (floresta tropical amazonica, Cerrado® e floresta
tropical atlantica), as florestas e sua flora e fauna estdo ameagados pelo desmatamento. Uma das
causas principais é a auséncia de uma politica de terras apropriada. Na floresta tropical
amazébnica e no Cerrado, 0 desmatamento deve-se a busca de terras baratas e especulacao
associada. Algumas partes da floresta tropical atlantica, basicamente na costa brasileira que vai
do estado da Bahia até o estado do Parand, estdo sob forte pressdo. Com uma governanca
fundiaria apropriada, podem ser criados incentivos para enfrentar o desmatamento e as perdas do
ecossistema a ele associadas.

e Ocupacdo da fronteira agricola. Outro lado da mesma moeda é a ocupacdo da fronteira
agricola brasileira que é particularmente predominante no Cerrado. A exploracdo do Cerrado
pelo cultivo da soja tem gerado uma ocupacao desordenada de grandes areas, frequentemente de
terra abandonada a precos muito baixos e sem nenhuma regularizacéo. A regido onde isso ocorre
normalmente, mesmo com aquisi¢des por parte do capital estrangeiro, é a regido na intersecdo
dos estados do Maranhao, Piaui, Tocantins e Bahia, comumente conhecida por MAPITOPA. A
auséncia de uma clara definicdo de responsabilidade institucional e juridica no pais, e limitacao
das informacoes sobre o registro de propriedade encorajaram a posse e apropriacdo de areas
imensas de terra a pre¢os muito baixos. A governanca fundiéria apropriada é fundamental para
solucionar esse problema.

Na Tabela 2, a tipologia dos principais desafios de politica publica associados a governanca fundiaria é
destinada a regifes ou estados especificos, nos quais cada desafio apresenta significancia moderada ou
alta.



Tabela 2 Tipologia dos desafios da governanca fundiaria

REGIOES E ALGUNS ESTADOS
BRASILEIROS

Redugao da
pobreza
rural

Regularizagao de
terras urbanas

Oferta de
terrenos
urbanizados

Desmatamento

Ocupagao da
fronteira
agricola.

REGIAO NORTE (Acre, Amapd
Amazonas, Para, Rondonia e
Roraima), exceto Amapa e
Tocantins

ALTA

ALTA

MEDIA

ALTA

REGIAO NORDESTE (Alagoas,
Bahia, Cear3, Paraiba,
Pernambuco, Rio Grande do
Norte) exceto Piaui e Maranhao

ALTA

MEDIA

MEDIA

REGIAO CENTRO-OESTE (Goids e
Mato Grosso do Sul) exceto Mato
Grosso

MEDIA

ALTA

REGIAO SUDESTE (S3o Paulo,
Minas Gerais, Espirito Santos e Rio
de Janeiro)

ALTA

ALTA

ALTA

REGIAO SUL (Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul)

MEDIA

MEDIA

ALTA

AMAPA

ALTA

MARANHAO

ALTA

ALTA

ALTA

PIAUI

ALTA

ALTA

ALTA

TOCANTINS

ALTA

MATO GROSSO

ALTA

ALTA

Com base na tipologia e na distribuicdo geografica dos desafios mostrados na Tabela 2, foram
escolhidos trés estados para a aplicacdo da LGAF, conforme segue:

Para: Os desafios predominantes na gestdo da terra no Para concentram-se na gestdo de recursos
naturais e na silvicultura. O Pard estd na vanguarda das iniciativas para conciliar a regularizacdo da
posse da terra com a conformidade ambiental no uso da terra. E o estado mais populoso da Regi&o
Norte, com uma populacio de mais de sete milhdes de pessoas. E o segundo maior estado do Brasil em
area, ficando atras apenas do Amazonas. O Banco Mundial esta diretamente comprometido com os
problemas fundiarios no estado por meio do Empréstimo para o Desenvolvimento Rural Integrado do
Para que tornou o governo do estado e o INTERPA (Instituto de Terras do Para) contrapartes naturais da

LGAF.
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Piaui: Os desafios predominantes da gestdo fundiaria no estado do Piaui concentram-se na expansdo da
fronteira agricola, especialmente em relacdo ao cultivo no Cerrado. O Piaui é um dos estados mais
pobres do Brasil com uma populacdo de apenas trés milhGes de pessoas, sendo sua densidade
populacional a mais baixa entre os estados nordestinos (cerca de 12, 4 habitantes por km?), dando
margem a desafios Gnicos no que se refere a gestdo da terra e prestacdo de servigos. Curiosamente, 0
Piaui foi o estado com o crescimento mais alto no PIB real em 2008 (8,8%), ultrapassando a media
nacional (5,2%) e isso se deveu principalmente a agricultura. O Banco Mundial financiou recentemente
0 Empréstimo para Politicas de Desenvolvimento do Projeto Crescimento Verde e Inclusdo do Piaui e
esta atualmente preparando duas operacdes de acompanhamento, ambas diretamente voltadas para a
gestdo fundiaria. Isso tornou o governo do estado, e especialmente o Instituto de Terras do Piaui
(INTERPI), contrapartes naturais da LGAF.

S&o Paulo: Embora os desafios de gestdo fundiaria em S&o Paulo sejam diversos, 0 mais predominante
concentra-se na gestdo do crescimento da populagédo urbana (incluindo a regularizacdo de assentamento
informal) e servicos metropolitanos com importantes vinculos com a tributacéo sobre a propriedade. De
uma perspectiva urbana, a Fundacdo Jodo Pinheiro descobriu que Sdo Paulo foi o Unico estado cuja
necessidade de novas unidades habitacionais em 2008 excedeu um milhdo de moradias®. As respostas
das politicas foram especialmente audaciosas, por meio do programa de regularizacdo de terras da
Secretaria de Habitacdo conhecido como Cidade Legal. A governanca fundiaria em Séo Paulo também é
muito importante do ponto de vista rural e industrial. Sdo Paulo é o lider nacional em agronegdcio, o0 que
representa 22% do imposto sobre valor agregado (IVA) arrecadado. Previsivelmente é o estado que
recebeu mais investimento estrangeiro nos ultimos anos. O estado tem alguns dos acordos de
governanca fundidria mais estruturados no pais. O Instituto de Terras de Sdo Paulo (ITESP) tem
participado da reforma agréria, incluindo regularizacdo de terras rurais e urbanas, com resultados
bastante interessantes. Além disso, o 6rgdo nacional de reforma agraria, o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), tem desempenhado um papel significativo no ambito
estadual.

A LGAF brasileira foi aplicada em quatro estagios:

No primeiro estagio, a LGAF foi aplicada no ambito federal com o objetivo de entender as
caracteristicas gerais da governanca do pais e estabelecer relages institucionais no mais alto nivel. A
partir dai, foi possivel articular os padrdes da LGAF de forma mais assertiva.

No segundo estagio, a LGAF foi aplicada no Para com os seguintes objetivos:

e Desenvolver as analises, verificando se os resultados dos 6rgdos e dos especialistas no ambito
nacional continuam validos quando observados no ambito local.

e Entender melhor a situacéo relacionada as terras federais, incluindo a terra pela qual a Secretaria
do Patrimdnio da Unido (marinha e pastagens) e o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria sdo responsaveis, ambos com forte presenca no estado.

e Entender as limitacbes da governanca fundiaria brasileira em uma regido com pouca ocupacgao
formal de terras, grandes areas de floresta amazonica e conflitos de terra significativos.

e Monitorar e avaliar instancias de avango significativo na governanga fundiaria dos estados,
especialmente no Instituto de Terras do Para (INTERPA).

9 See http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/deficit-habitacional/110-deficit-habitacional-no-brasil-2008/file.
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No terceiro estagio, a LGAF foi aplicada no Piaui com os seguintes objetivos:

e Desenvolver as analises, verificando se os resultados dos 6rgdos e dos especialistas no ambito
nacional continuam validos quando observados no ambito local.
e Entender as limitagdes da governanca fundiaria brasileiras em uma regido com pouco controle
sobre a terra e com grandes areas de pastagens aridas abrigando projetos de agricultura intensiva.

No quarto estagio, a LGAF foi aplicada em Sao Paulo' com os seguintes objetivos:

e Desenvolver os resultados sobre as caracteristicas e limitagdes da governanga fundiaria urbana
em uma realidade complexa, 0 que tem sido o objeto de varias intervencoes.
e Verificar se a governanca fundiaria rural exibe caracteristicas diferentes das do resto do pais com
base no maior desenvolvimento econémico e institucional do pais.
e Entender os desafios especiais da governanca fundiaria urbana dados os altos niveis de
urbanizacéo no pais.

Uso de modulos opcionais

Também foram incluidos modulos adicionais recentemente desenvolvidos em aquisi¢des de larga
escala de direitos fundiarios e silvicultura. Esses dois topicos sdo especialmente relevantes no
contexto brasileiro. Portanto, merecem atencao.

A aquisicdo de direitos de uso ou propriedade de grandes areas de terras para producéo de
produtos basicos agricolas, florestas ou fornecimento de amenidades ambientais por grandes
investidores recentemente atraiu um interesse consideravel. Esses investimentos serdo de crescente
importancia no futuro devido aos precos globais cada vez mais altos e volateis dos produtos basicos,
uma crescente demanda por biocombustiveis, uma populacdo crescente, aumento da urbanizagdo, além
da globalizacao e desenvolvimento econdmico geral. Este modulo destina-se a avaliar o contexto no
qual esses investimentos ou propostas de investimentos ocorrem. O foco exclusivo € voltado para a
aquisicao de direitos fundiarios para producdo agricola: alimentos, biocombustiveis, reserva de caca,
pecudria e plantacdes de florestas. Engloba a aquisicdo de direitos fundiarios para investimentos em
larga escala nessas areas, sejam terras consideradas publicas ou privadas. O foco ndo esta voltado para
mineracdo nem para hidrocarbonetos. H4 16 dimensdes adicionais listadas no Anexo 2 que sdo o foco
deste médulo.*

As floresta fornecem uma variedade de produtos e servicos, em niveis globais e locais, e isso é
especialmente verdadeiro no Brasil, que detém a maior parte da Floresta Tropical Amazonica. No
ambito local, em muitos paises, elas séo uma importante fonte de alimentos, combustivel e forragem e
meios de subsisténcia em geral para as comunidades locais. As florestas oferecem importantes funcées
de bens publicos globais das quais a mitigacdo da mudanca climética (por meio de armazenamento de

carbono) é atualmente a mais importante. Contudo, as florestas sdo também um dos recursos mais mal

10 Devido a restrigdes orcamentarias e logisticas, o Workshop de Validagdes de Sao Paulo foi associado a um Workshop Federal realizado em Brasilia que se

refletiu nas conclusdes de todas as quatro avaliages.
™1 Descrigéo retirada da documentagdo da LGAF.
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administrados, sofrendo excesso de destrui¢do e consequente (e geralmente irreversivel) perda de
contribui¢des para os produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros, biodiversidade e mitigacdo do
clima.*? Este médulo tem por objetivo avaliar a qualidade das principais dimensdes da governanca
florestal e contém outras 12 dimensdes listadas no Anexo 3.*2

Desenvolvimento e Inclusao de um novo médulo dedicado a regularizacdo da posse da terra.

A regularizacdo da posse da terra € um importante tema politico para o governo brasileiro nas areas
urbanas e rurais. E uma parte importante da agenda progressiva fundiaria e de empoderamento com
grande variedade de experiéncias no ambito nacional. O relatério do Banco Mundial de 2011,
“Legalizando o Brasil,” destaca a complexidade dessa agenda. Para a finalidade desta avaliagédo, foi
desenvolvido e aplicado um novo modulo sobre a regularizacéo da posse de terra para Sdo Paulo e Para.
Ele compreende outras 18 dimensoes listadas no Anexo 4.

12 Osrecentes datos apresentaram taxas de desmatamento significativas na Floresta Tropical Amazonica.
13 Descrigao retirada da documentagéo da LGAF. World Bank 2012b.
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SECAO 3 A EVOLUGAO JURIDICA DA GOVERNANGCA DE TERRAS NO
BRASIL*

3.1 Introdug¢ao: Uma Sintese Histdrica Seletiva

Esta secdo baseia-se na literatura existente para descrever a ampla evolucdo da estrutura juridica
brasileira para a governanca fundiaria, incluindo os principais desenvolvimentos pré-independéncia,
pos-independéncia e contempordneos. Sua finalidade é identificar e descrever brevemente o0s
importantes principios e leis cujas adocéo e evolucdo definem as regras formais do jogo, assim como as
instituicdes-chave que compreendem a arquitetura em vigor da gestdo fundidria. Essas informagdes
servem para contextualizar o sistema de governanca fundiaria que esta sujeito a avaliagdes baseadas no
painel, relatadas na préxima secdo, e para destacar as raizes histéricas de alguns problemas
contemporaneos na governanca fundiaria brasileira. E necessariamente seletivo com énfase primordial
nos principais desenvolvimentos juridicos e institui¢oes relativas a governanca fundiéria rural e urbana.

3.2 Pré-Independéncia

Colonizagao

A governanca fundiaria no Brasil moderno teve origem em Portugal e foi modificada no contexto
da colonizacéo e ocupacdo da costa brasileira. O Tratado de Tordesilhas de 1494 entre Portugal e
Castela resolveram o conflito entre esses dois reinos com relagdo ao dominio territorial e processo legal
do recém-descoberto continente americano. Com base nesse acordo, 0s portugueses deram inicio a
ocupacao da costa brasileira em 1500.

A ocupacdo portuguesa do Brasil foi diferente da experiéncia espanhola. Os aventureiros e
colonizadores ndo encontraram vestigios de ouro ou prata, e as poucas populacdes nativas (quando
havia) ndo eram comparaveis aos Incas do Peru ou aos Astecas do México. Portanto, a exportacdo do
pau-brasil e o consequente desenvolvimento da induUstria agucareira predominaram na economia
colonial. Alem disso, a colonizacdo permaneceu junto a costa, em vez de espalhar-se pelo interior do
continente.

Como em outros impérios da época, a totalidade de terras do Brasil era de propriedade da Coroa
e 0 dominio e controle da terra estavam nas maos do rei. O rei considerava os territorios, chamados
na época de Vera Cruz, Santa Cruz e Brasil, vazios, excluindo assim as populacGes indigenas de
quaisquer direitos de propriedade. Na década de 1530, para aumentar a reivindicacdo de posse territorial,
0 rei comecou a fazer doacBes massivas de terra ao longo da costa, geralmente a militares ou amigos
pessoais. Contudo, foi somente no final da decada de 1540 que a Coroa estabeleceu burocracia e
controle efetivos da regido, parcialmente em resposta a incursdes britanicas e francesas na area.

14 Esta secéio é amplamente adaptada de Banco Mundial (2011): NGmero de Relatério 69708.
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O Instrumento de Sesmarias

O Império portugués adaptou seus proprios instrumentos juridicos as necessidades do sistema
colonial. Esses instrumentos juridicos regulavam a concessdo de terras a seus suditos, entre outros
aspectos da vida nas colonias. O instrumento mais importante para a concessao de terra foi a "sesmaria”,
um instrumento judicial que direcionava a distribuicdo da terra para fins produtivos. Uma importante
exigéncia de reconhecimento juridico da posse da terra era o registro em um escritorio de tabelido,
chamado de tabelionato.

O principal objetivo do sistema de sesmarias foi dispor a terra para uso produtivo. Se o
permissionario ou beneficiario ndo tornasse a terra efetivamente produtiva por meio de seu cultivo no
prazo de cinco anos, a propriedade voltava para a Coroa. Contudo, essa condi¢do nunca era de fato
aplicada no Brasil. Os beneficiarios de sesmarias nunca eram submetidos a qualquer san¢do pelo nao
cultivo da terra, em grande parte porque eles também ocupavam posi¢des proeminentes no aparato
administrativo do estado. Com o tempo, a Coroa simplesmente exigia a confirmacdo da concessao real e
um pagamento anual dos proprietarios. Muitos estudiosos identificaram essa situagcdo como a origem dos
latifandios improdutivos no Brasil.

As sesmarias constituiram a base da propriedade de imdveis no Brasil e criaram o cendario para o
atual regime juridico. De fato, o sistema de registros, como discutido abaixo, dos escritorios de
tabelides locais privados, chamados cartérios, deriva do sistema originalmente adotado para o registro de
sesmarias por meio de paréquias locais da Igreja Catolica. A auséncia de levantamento e cadastro
abrangentes no Brasil também remontam ao padrdo colonial de governanca fundiaria. As Unicas
propriedades reconhecidas pela Coroa foram as sesmarias, todo o resto pertencia a Coroa, portanto, ndo
havia necessidade imperativa de levantamento e demarcagéo ou de planejamento.

3.3 Pés-Independéncia

Apo6s a independéncia em 1822, o Império brasileiro substituiu as sesmarias por cartas régias de
concessbes. Essas sesmarias que foram avaliadas, registradas, demarcadas ou confirmadas,
permaneceram validas ap6s 1822. A Igreja Catolica deu continuidade a pratica do registro de
concessdes. Até 1850 ndo havia legislacdo detalhada regulando a concessdo de direitos imobiliarios,
embora a Constituicdo de 1824 reconhecesse o direito a propriedade privada. Além das areas concedidas
por meios das sesmarias ou cartas régias, apareceram as areas ocupadas, Cujos ocupantes buscavam o
reconhecimento da administracdo imperial, uma vez que a regularizacdo fundiéria continuava sob o
dominio juridico da Coroa do Império Brasileiro.

A Lei Agraria de 1850: Reconhecimento do Estado da propriedade privada.

Em 1850 o governo Imperial aboliu as regras da doacéo de terras por meio da sesmaria e carta de
concessdo. Com a Lei Agraria (Lei n° 601) de 1850, o governo sistematizou os direitos a posse da terra e
definiu toda terra desocupada como propriedade do Estado, sendo adquirida somente por meio de
compra. A Lei conferia titulos de propriedade privada a todos aqueles que vivessem na terra e a
empregassem para uso produtivo. Assim, todos os direitos a propriedade privada ndo indigena no Brasil
remontam tanto as sesmarias, cartas de concessao ou subsequentes alocacfes de propriedades publicas
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com base em compra ou ocupagdo. Essa Lei geralmente é vista como tendo consolidado os direitos de
propriedade de uma pequena elite de posses, mas impedindo uma distribuicdo igualitaria de terras em
areas rurais. As primeiras emendas nessa legislacdo ndo ocorreram até 1930, quando o Estado foi
autorizado a desapropriar a terra por razdes de interesse publico com indenizacdo aos proprietarios.

Constitui¢oes, Codigos Civis e Mudancgas Institucionais

A Lei Agraria de 1850 continuou sendo a estrutura fundamental da governanca e gestao de terras,
embora modificada no @mbito nacional por meio de varias constituicdes e codigos civis. Mudancas
institucionais no final do século dezenove, como a abolicdo da escravatura (1888) e a Proclamacdo da
Republica (1889), estimularam a dindmica da invaséo de terras no periodo anterior. A terra da Coroa
tornou-se propriedade publica, a qual foi cedida a Republica Federal, exceto por determinadas areas
ribeirinhas e costeiras, nas periferias das divisas e em areas reservadas para instalagdes do governo
federal e usos militares. Constituicdes anteriores garantiam o direito a propriedade e direito do governo
de desapropriar a propriedade privada par auso publico com indenizacgéo justa. A Constituicdo de 1967
estabeleceu 0 novo conceito do fim social da terra, embora o direito do governo de desapropriar a
propriedade privada para fins sociais tenha sido mencionado pela primeira vez na Constituicao de 1946.

A instituicdo de autonomia estadual em 1889 criou a possibilidade para os estados recentemente
empoderados demarcarem suas terras e concederem titulos de propriedade. 1sso ocorreu mais
intensamente em alguns estados do que em outros, mas mesmo assim isso criou mais uma ambiguidade
sobre a questo dos titulos de propriedade e, portanto, a incapacidade de regular o mercado fundiéria.®

A institucionalizacdo do Registro de Terras Pablicas, em 1990, foi talvez o desenvolvimento mais
importante para o sistema de registro de propriedades em vigor hoje. Todos os proprietarios foram
obrigados a demarcar e registrar suas propriedades, sejam rurais ou urbanas, mas sem qualquer inspecao,
e sem registro. O governo também foi obrigado a demarcar e registrar suas terras (vazias), 0 que era
invidvel, pois elas eram identificadas por exclusdo. Essa exigéncia aumentou a possibilidade de fraude
nos registros dos cartorios.

A promulgacdo do Cddigo Civil de 1916 diminuiu ainda mais a capacidade do Estado de
efetivamente regular os mercados fundiarios, reiterando os tabelionatos como a instituicdo de
registro e estabelecendo que terras publicas estavam sujeitas a usucapido. ** O Cddigo Civil
estabeleceu um dos grandes marcos da institucionalidade do acesso a terra no Brasil estabelecendo que
era necessario um registro em cartério (as vezes também suficiente) para provar a titularidade (Holston
1993). Nas palavras de Osorio Silva (1996: 324), “com isso, a estrutura para a transformacao do governo
em mais um proprietério de terra estava completa. E assim foi sustentada a doutrina de prescritibilidade
de bens publicos.”

15 No entanto, h& a preocupagdo com a regularizacdo, atestada na tentativa fracassada de regular a propriedade por meio do Registro de Torrens (1891) no
qual os posseiros e os proprietarios poderiam obter um titulo de propriedade definitivo por peti¢do ndo contestada. E a possibilidade de legalizagdo de posses
em 1895 e 1922 (relacionada a posses entre 1895 e 1921) terminou gerando condi¢Bes para que as posses durassem e enfraquecessem a regularizacéo do
mercado fundiario, como expresso na Lei Agréria de 1850.

16 Usucapido é a “aquisicio de um titulo de propriedade ou direito a propriedade de terra por posse ininterrupta e incontestavel por um prazo prescrito.”
Consultar: http://www.oxforddictionaries.com/us/definition/english/usucaption.

17 \er também: Holston, 1993
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A partir da década de 30 verificaremos modifica¢es no cenario juridico nacional em relacao a
prescricao da propriedade publica. Iniciando com o Decreto Federal n°® 22785, de 31 de maio de 1933,
que expressamente proibiu o usucapiéo de terras devolutas. Contudo, a Constituicdo de 1934 trouxe uma
excecao a esse rigido Decreto que ndo permitia a prescritibilidade das terras devolutas, ao prever, no seu
art. 125, o usucapido de pequenas glebas. Nessa linha, o Decreto-Lei n® 710, de 17 de setembro de 1938,
afirmou em seu art. 12, § 1.° que “Ressalvado o disposto no art. 148 da Constitui¢ao, ndo ocorre
usucapido contra os bens publicos de qualquer natureza”. As Constituigdes de 1967 permitia o usucapido
familiar (ou pro-labore). O usucapido foi proibido com a Constituicdo de 1988.

Terra rural: O Estatuto da Terra de 1964 e a Constituicdao de 1988

Os direitos de posse da terra e a sucessdo hereditaria tanto da terra rural como urbana estdo
garantidos por lei no Brasil, mas eles se fundamentam no conceito da funcéo social da terra. A
tensdo central na governanca e administracao de terras em areas rurais esta entre as fortes protecdes da
propriedade privada que remontam a historia do Brasil, as disposi¢des para funcdo social da terra,
subjacente a um conjunto de politicas de Reforma Agréria e a situacdo ambigua da ocupacdo de terras
publicas, que tem sido tanto um mecanismo para a colonizacao de fronteiras como para a usurpacao de
terras publicas.

O Estatuto da Terra de 1964 solucionou o problema dos direitos dos ocupantes de terras publicas,
preenchendo uma lacuna que a Lei Agraria de 1850 havia deixado aberta por mais de um século.
Ele deu as pessoas que ocupavam terrenos desabitados de terras publicas por um periodo de dez anos,
sem contestacdo, e que extraiam desses terrenos e por meio do trabalho de suas familias as condic6es de
sua subsisténcia, sustentabilidade social e econdmica, a possibilidade de adquirir o direito a posse. O
Estatuto também exigiu a criacdo de um 6rgao de reforma agraria, Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agréaria (INCRA), que é representado em todo o territorio nacional por 30 Superintendéncias
Regionais. O INCRA também tem a funcdo de mapear e identificar as terras publicas ocupadas, a fim de
regularizar as condi¢cdes de uso e posse da terra e emitir titulos de posse. O Estatuto da Terra também
solucionou o problema do uso comum da terra e dos direitos limitados do Estado na exploragéo direta e
indireta de terras publicas rurais para pesquisas e experimentacdes relacionadas ao desenvolvimento
agrario, programas de colonizacdo e metas educacionais.

Para guiar a implementacdo da politica fundidria e agricola, os Estatutos de 1964 também
criaram o Registro de Propriedades Rurais. Todas as propriedades privadas ou publicas devem ser
registradas, incluindo posses. Os proprietarios devem fornecer informacGes sobre a situacdo da
documentacdo e do uso da terra (para fins de avaliacdo da produtividade) para facilitar a reforma agréria.
O INCRA tornou-se responsavel pelo gerenciamento do Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR),
gque mantinha o Registro de Propriedades Rurais. Depois de registrar a propriedade, o INCRA langou o
Certificado de Registro de Propriedade Rural (CCIR) exigido para quaisquer transacfes de terras.
Posseiros registrados pelo INCRA também recebiam o CCIR e deviam pagar o Imposto sobre
Propriedade Rural, embora os valores desse imposto tenha sido sempre mantido em niveis baixos.

Os primeiros registros do cadastro do INCRA ocorreram em 1965 e 1966; contudo, como no
Registro Paroquial, os agricultores eram obrigados a declarar somente os dados e o INCRA néo
verificava a legitimidade das informacdes fornecidas. Na maioria dos municipios, o INCRA tinha a
ajuda de unidades municipais de cadastramento (UMCs) instaladas em parceria com 0S governos
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municipais. Inicialmente, o cadastro tinha que ser atualizado a cada cinco anos, mas na realidade isso s
ocorria esporadicamente. Somente no final da década de 1990, o INCRA realmente comecou a tomar
medidas concretas para melhorar a qualidade dos registros de propriedades.

Mediante a atencdo dada a funcéo social da terra, a Constituicdo de 1988 proporcionou uma base
solida para a operacdo de politicas de reforma agraria e politicas de regularizacdo de terras
durante as décadas de 1990 e 2000. O amplo conceito, no qual foi baseada a reforma agraria de
presidentes recentes, define que a propriedade rural deve cumprir fung¢des sociais, tais como 0 apoio ao
bem-estar dos proprietarios e trabalhadores, niveis satisfatorios de produtividade no uso da terra,
conservacdo dos recursos naturais e cumprimento das leis trabalhistas. Grandes propriedades que néo
atendam a esses critérios podem ser desapropriadas para reforma agraria.

Terra urbana: A Constituiciao de 1988 e o Estatuto da Cidade

Durante o periodo de mais rapido crescimento urbano do Brasil, a abordagem de longa data da lei
civil considerava em grande parte a propriedade de imoéveis uma mercadoria, cujo conteudo
econdmico era determinado pelos interesses individuais do proprietario. Essa abordagem da
propriedade reduziu significativamente o escopo da acdo do estado no dominio dos direitos de
propriedade, para impor valores socioambientais e outros valores coletivos.18 Esse paradigma da lei
civil foi agravado posteriormente por uma excessiva burocratizagdo das praticas contratuais e comerciais
relacionadas ao uso e desenvolvimento da terra. A despesa e exclusividade do sistema obrigaram a
maioria dos cidaddos do Brasil a ignorar a lei para ter acesso a terra urbana. Além disso, em termos
politico-juridicos, a populacdo urbana foi praticamente excluida dos processos juridicos e de tomada de
decisOes, especialmente nas noves regiées metropolitanas institucionalizadas, que eram administradas de
modo amplamente autoritario entre 1973 e 1988.

A Constituicdo Federal de 1988, especialmente os Artigos 182 e 183, reiterou 0s principios
estabelecidos pelas constitui¢des anteriores e introduziu mecanismos para reforcar a fungéo social
da propriedade de terras, o que havia sido mencionado na Constituicdo Federal de 1967 sem
elaboracéo. A Constituicdo de 1988 criou a possibilidade para a concessao de direitos de propriedade
baseada em sua funcdo social, e ndo simplesmente sua legalidade baseada em informacdes de registro.
Os dois artigos do capitulo de politica urbana deram aos governos locais a capacidade de exigir, dentro
dos limites da legislacdo federal e dos planos locais abrangentes, que o proprietario de terras urbanas
vazias e subutilizadas "promovesse seu uso" e que a seguranca da posse fosse garantida para aqueles que
ocupam um terreno urbano por pelo menos cinco anos consecutivos.

As disposicdes do capitulo sobre politica urbana da Constituicdo de 1988 representaram um
momento decisivo na governanca e administracéo de terras, com consequéncias potencialmente
significativas para a moradia de baixa renda e assentamentos informais que agora estio
comecando a ser cumpridas. Contudo, isso deixou muitas perguntas em aberto, que ainda tiveram que
ser respondidas, como compatibilidade das novas disposi¢cdes com politicas econémicas, ambientais e
fiscais, regularizagdo de procedimentos de posse e criagdo de instrumentos legais para implementar a
nova politica. Muitas dessas perguntas foram abordadas na interpretacdo dos Artigos 182 e 183, como
estipulado pela Lei Federal n® 10.257 de 2001.

18 O processo de urbanizacgdo no Brasil comegou na década de 1930 e atingiu o ponto alto na década de 1970.
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De acordo com a nova estrutura urbana introduzida pela Constituicdo Federal de 1988, o
conteddo econdmico da propriedade urbana deve ser amplamente decidido pelo governo
municipal por meio de um processo legislativo participativo e ndo mais pelos interesses individuais
exclusivos do proprietario. A criacdo de novos instrumentos legais, tais como edificacdo compulsoria,
tributacdo progressiva e desapropriacdo flexivel, juntamente com outros instrumentos a serem criados
pela legislacdo local, visava a colocar o governo local na lideranga do processo de desenvolvimento
urbano. A populagdo local agora tem o direito de participar da tomada de decisdes sobre a ordem
urbana, tanto por meio de seus representantes eleitos diretamente, como por meio da acdo de
organizaces comunitarias (CBOs) urbanas e organizagdes ndo governamentais (ONGs). Embora a
autoridade local fosse reconhecidamente o promotor preferencial do processo de crescimento urbano,
um novo direito coletivo também foi reconhecido: "o direito ao planejamento urbano." Muito mais do
que mera faculdade da administragdo municipal, trata-se de uma importante obrigacdo juridica e uma
expressao de cidadania social.

Novos instrumentos juridicos promoveram o direito a regularizacdo de assentamentos informais
consolidados por meio da aprovacgdo de novos instrumentos juridicos destinados a viabilizar tais
programas. Com relacdo aos assentamento formados em terra privada (direitos de usucapido), isso
acarretou direitos de posse adversa para aqueles que ocupam menos de 250 metros quadrados de terra
urbana privada por cinco anos consecutivos. Proposta tendo em mente a situacdo dos moradores de
favelas e loteamentos, essa mudanca visava tornar politicas de regularizacdo mais viaveis, fortalecendo
assim os programas de regularizacdo local que foram iniciados em 1983 por Belo Horizonte e Recife.
Aplicavel em teoria a talvez metade de todas as favelas existentes, foi um importante passo rumo ao
reconhecimento dos moradores de favela como cidaddos. Quanto aos assentamentos informais em terra
publica, a Constituicdo de 1988 também fez uma vaga referéncia ao instrumento da concessao do direito
de uso, uma forma de terra arrendada.

O Estatuto da Cidade de 2001 forneceu o apoio juridico para esses municipios comprometidos a
enfrentar problemas urbanos, sociais e ambientais. O estatuto deu aos governos municipais o poder
de determinar o equilibrio entre interesses individuais e coletivos sobre a utilizacdo da terra urbana por
meio de leis e varios instrumentos de gestdo e planejamento urbano e mecanismos de participacéo. Ele
criou novas ferramentas para intervir no padrdo e dindmica dos mercados fundiérios urbanos formais e
informais. Essas ferramentas incluem (i) subdivisdo compulsoria/edificacdo/pedidos de utilizacéo, (ii)
uso extra-fiscal do imposto sobre a propriedade local progressivamente no decorrer do tempo, (iii)
san¢do-desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica, (iv) direitos de superficie, (V)
direitos preferenciais para o municipio, (vi) transferéncia onerosa de direitos de construcdo, (vii) captura
de valor de superavit, (viii) e (ix) a criacdo de zonas especiais de interesse social. O Estatuto da Cidade
também melhorou a ordem juridica em relacdo a regularizacdo de assentamentos informais consolidados
em areas urbanas privadas e publicas, pois reconheceu os instrumentos juridicos para permitir que 0s
municipios promovessem programas de regularizacdo de posse de terra.
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3.4 Outros desenvolvimentos contemporaneos

Uma decisdo que desestabilizou ainda mais a seguranca da propriedade de terra no pais foi o
Decreto-Lei n° 1164 de 1971 e sua emenda subsequente (Decreto-Lei n° 2.375 de 1987) que dizem
respeito as terras ao longo de rodovias federais. O primeiro Decreto de 1971 federalizou a alocacgéo e
a gestdo de terras publicas em 100 quildmetros de cada lado das rodovias federais, existentes e
projetadas, principalmente na Amazonia. No segundo decreto, de 1987, o governo federal devolveu
parte dessas terras aos estados. Contudo, a devolugédo dessas terras ndo ocorreu de imediato, uma vez
que o INCRA ja havia iniciado diversos processos de regularizacdo agraria nesses corredores. Além
disso, o INCRA solicitou que os estados apresentassem um plano de uso das terras antes de sua
devolucdo. As duas situacdes criaram uma grande confusdo sobre a jurisdicdo de areas extensas na
Amazonia. Ainda existem incertezas sobre o quanto de terra foi devolvido aos estados.

Até o segundo Decreto-Lei n° 2.375 de 1987, o governo federal continuou a controlar as areas
consideradas "essenciais para a seguranca e o desenvolvimento em Aambito nacional”, mas
expandiu seu controle sobre outras areas que eram ricas em minerais. Entre elas estavam Carajas,
em Marabd, e a provincia mineral do Tapajos, as duas no estado do Pard. O Decreto-Lei n° 16 de 1989
confirmou a federalizacdo dessas areas em 1989.

Outro aspecto da legislacao de 1987 que impactou negativamente a administracdo fundiaria foi a
limitacdo do comércio exterior dentro das fronteiras nacionais. Essa lei complementa as leis
anteriores (Decreto-Lei n° 1.164 de 1939, Lei n° 6.634 de 1979, Lei n° 9.871 de 1999), que visam o
controle do acesso de estrangeiros a essas areas. Contudo, ao solicitar que o INCRA e outros 6rgaos
fundiarios controlassem essas areas por meio de processos e sem nenhuma garantia sobre a propriedade,
a lei dificultou a questao da administracao fundiaria.

Um aspecto interessante que torna a questdo do registro de propriedades no Brasil ainda mais
complexa, conforme citado por Morretti et al. (2009), é o fato de, embora a Lei de Terras
estabelecida em 1850 colocar o direito de propriedade nas maos da soberania,” ter sido somente
em 1973, com a Lei n° 6.015 de 1973, que a forma unitaria matricial das propriedades passou a
existir. Nesse ano, cada propriedade teve atribuida um dnico registro, sob o qual todas as acGes
relacionadas a esse imadvel séo registradas (Morretti et al., 2009). Mas, mesmo assim, a Lei de Registros
Plblicos (Lei n° 6.015 de 1973) pressupde a veracidade dos documentos, levando em consideracio a boa
fé das pessoas que os registram. A Lei de Registros Publicos de 1973 ndo exige que a localizacao fisica
da propriedade registrada seja georreferenciada ou confirmada pelo tabelido. Ao contrario, os tabelides
devem verificar os documentos de terras emitidos pelos 6rgdos do governo. Contudo, muitos tabelides
registram a transferéncia de documentos sem verificar os documentos comprobatdrios, devido aos
atrasos dos institutos fundiarios em fornecé-los.

19 Conhecido como o sistema de bens dominiais.
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3.5 A estrutura institucional da administra¢ao fundidria no Brasil

A atual estrutura institucional da Administracdo Agraria no Brasil € composta pelos oito conjuntos a
seguir das principais institui¢des (ver Figura 1), que ndo atuam de modo integrado:

a)
b)

c)

d)

f)

9)

h)

Governo Federal, é responsavel pela demarcacao de terras indigenas e outros tipos de &reas de
conservacao (Reservas Extrativas, Florestas Nacionais). .

Governos Estaduais, com aprovagdo legislativa, criam unidades de conservacdo de diferentes
tipos (Reservas Extrativistas, Florestas Estaduais, entre outras) e areas de Quilombolas.

Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), no Ministério do
Desenvolvimento Agrario, que é responsavel pelo(a):

Criacdo do numero unico do sistema de cadastro de propriedades.

Cadastro de propriedades rurais publicas e privadas no SNCR.

Discriminacao de terras desocupadas.

Registro de propriedade.

Concessdo de posses em assentamentos da reforma agraria.

Utilizacdo de terras desocupadas para varias finalidades, tais como: colonizacéo,
assentamentos e outras.

Institutos Estaduais de Terras séo responsaveis pela gestdo das terras publicas pertencentes aos
estados.

Sistema registral para controle de propriedades, fiscalizado pelo Poder Judiciario, mantém os
livros das propriedades privadas (obrigatdrio) e publicas (opcional).

Municipios, compostos pelos poderes executivo e legislativo e orientados pelo Estatuto da
Cidade de 2001, definem e estabelecem:
e O plano diretor municipal, que, entre outras coisas, diferencia 0s usos permitidos da terra.
e Cadastro de terras urbanas para vérias finalidades, desde o planejamento até a
arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).
e O plano de valores fundiarios para a arrecadacao do IPTU.
e A arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), com base em um
acordo com o 6érgdo responsavel pela arrecadacao tributaria, a Receita Federal.

Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU), no Ministério do Planejamento, é responsavel por
todas as propriedades da unido, incluindo terras desocupadas. E responsavel pela transferéncia de
terras desocupadas para o INCRA para concessdo de titulos a particulares.

Receita Federal, no Ministério da Fazenda, é responsavel pela arrecadacdo de varios impostos
diretos, principalmente o imposto de renda. Recebeu a atribui¢do de arrecadar o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR) durante a primeira administracdo de Fernando Henrique
Cardoso (1986). Utiliza o cadastro do INCRA como a base para arrecadacdo de impostos
relacionados as propriedades rurais.
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Figura 1 Sistema brasileiro de administragao fundiaria

Situacao atual da Administracdo Fundiaria no Brasil

Governos estaduais com
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Fonte: legislag&do em vigor e Reydon 2006

3.6 Conclusao

Conforme descrito ou aludido nesta secdo, existe um grande conjunto de leis constitucionais, leis
agrarias, leis da propriedade civil, leis do meio ambiente e leis de planejamento, em operacdo nas esferas
nacional, estadual e local, que rege as relacdes fundiarias no Brasil. Além disso, um grande nimero de
orgdos estdo envolvidos no estabelecimento e na regularizacdo dos direitos fundiarios, seu registro e
documentacdo, processos para 0 estabelecimento de usos permitidos, gestdo de areas de uso especial,
planejamento do uso geral da terra e solucdo de controvérsias. Esse conjunto de normas e essas
instituicOes, apesar da boa intencdo, as vezes cria incertezas ou encargos impraticaveis, que
eventualmente se manifestam como hiatos entre a inten¢do do legislador e a realidade préatica. O local
exato em que os hiatos ocorrem e o tamanho deles sdo o assunto das avaliagdes do painel na proxima
secao do relatorio.
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SECAO4 AS AVALIACOES DO PAINEL

Esta secdo descreve os resultados das avaliagfes do painel, que formam o amago da LGAF. Os
resultados sdo comparados nas avaliacbes em ambito federal e nas avaliacfes de trés estados com
particular atencdo as areas de acentuada convergéncia ou impressionante divergéncia nas
classificacdes. A secdo descreve os resultados dos principais modulos que sdo descritos primeiro e 0s
resultados dos trés modulos opcionais em aquisicdo de terra em larga escala, florestas e regularizacéo
fundiaria. Cada subsecdo comeca com uma breve visdo geral sobre o motivo pelo qual a area em
questdo de governanca de terras é importante e sobre o principal foco dos indicadores especificos.?

4.1 Estrutura institucional e juridica

Uma boa governanca de terras teoricamente deve exigir uma estrutura institucional e juridica que
reconheca a série de direitos fundiarios existentes, permita a aplicacdo de baixo custo e a melhoria
desses direitos, quando necessario, e que esteja integrada a uma estrutura de politicas realista e aceita.
Esta secdo agrupa seis indicadores de governanca de terras (LGIs) para ajudar a medir o hiato entre as
estruturas institucionais e juridicas atuais e ideais. Os quatro primeiros indicadores (LGI 1 - LGI 4)
focam o reconhecimento, a aplicacdo e as restrices dos direitos existentes. Os outros dois indicadores
(LGI 5 — LGI 6) focam a clareza dos mandatos institucionais e a participacdo e equidade nas politicas
fundiarias.

O reconhecimento juridico dos diretos fundiarios é um elemento-chave da governanca de terras. Quando
a lei falha em reconhecer ou cumprir os direitos de propriedade, a posse torna-se insegura, o potencial de
conflito aumenta e a defesa das reivindicacdes de propriedade desvia 0s recursos de seus usos mais
produtivos. Isso funciona como um desincentivo em termos de investimentos na terra. Direitos
ambiguos ou a ambiguidade relacionada ao detentor dos direitos podem reduzir transac@es, bloqueando
a transferéncia da terra para usos mais eficientes. Como diversos regimes de posse da terra (ex., direitos
comunais e individuais) normalmente coexistem em diferentes partes de qualquer pais (pluralismo
legal), dar o apoio juridico aos direitos existentes exige flexibilidade suficiente para reconhecer a série
de direitos mantidos por individuos e grupos, incluindo direitos secundarios, quando pertinentes.
Também é importante que a estrutura juridica seja capaz de acomodar mudancas nas praticas de posse
de terra para evitar que essas mudangas resultem no crescimento da informalidade. Para a posse
comunal, sdo necessarias regulamentacdes para acompanhar a individualizacdo da posse da terra ou para
definir como os grupos de usuarios podem se organizar, impor regras internas, interagir com o mundo
externo e recorrer a 6rgdos externos para a aplicacdo das regras.

20 Esses paragrafos de introdugéo as subsegdes sdo apresentados em italico, uma vez que sio em grande parte reproduzidos do Manual de Operacoes da
LGAF, Word Bank 2012b
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LGI-1. Reconhecimento de uma série continua de direitos (LGI-1):

Esse indicador avalia até que ponto a lei reconhece uma serie de direitos existentes. O reconhecimento
de direitos é importante, uma vez que pode melhorar a seguranca da posse para 0s usuarios das terras,
reduzindo assim os conflitos, evitando despesas desnecessarias com a protecéo de lotes e aumentando 0s
investimentos em terras. Também pode reduzir os custos das transacdes e melhorar a possibilidade de
transferéncia de terras, facilitando assim os ganhos decorrentes do comércio e a alocacdo de terras para
usos mais eficientes. Os resultados sdo mostrados na Tabela 3 abaixo.

Reconhecimento e aplicagao de direitos (LGl 1 — LGl 3)

Tabela 3 Reconhecimento e aplicacao de direitos

Pontuagdo
Dim LGl | Tépico BR PA Pl | SP
Reconhecimento de direitos
1 i Reconhecimento de direitos de posse de terra (area rural) A D D C
1 |ii Reconhecimento de direitos de posse de terra (area urbana) B D D B
1 |iii Reconhecimento de direitos de grupos rurais C B C C
1 |iv Reconhecimento de direitos de grupos urbanos em areas informais C A C C
1 |v Oportunidades para individualizacdo de posse da terra (area urbana) C A C C
1 |v Oportunidades para individualizagdo de posse da terra (area rural) D

Do ponto de vista dos membros federais do painel, as populacfes urbanas e rurais beneficiam-se
dos direitos fundiarios individuais bem reconhecidos. As altas pontuacdes de A e B refletem uma
percepcdo de que pelo menos 70% da populacéo tém reconhecimento juridico de seus direitos fundiarios
sob os regimes estatutario ou consuetudinario de posse de terra. Os membros do painel nas avaliacdes
dos trés estados geralmente discordaram ou pelo menos focaram mais nos desafios com implementacao,
em vez de desafios sobre a existéncia de leis pertinentes. Apesar da divergéncia ndo ser menor nos
estados de Sdo Paulo, Para e Piaui, a percepcao foi de que menos de 50% da populacdo tinha esses
direitos devidamente reconhecidos.

Os membros federais do painel e nos estados do Piaui e S&o Paulo concordaram com os direitos de
grupos rurais e direitos urbanos em areas informais. Os membros do painel perceberam que a
legislagdo ndo reconhece formalmente a posse de terra da maioria dos grupos nas areas rurais e nas areas
urbanas informais; contudo, os grupos podem obter representacdo legal sob outras leis (ex.: Lei das
Sociedades Anbnimas). Muitas mudancas foram introduzidas na legislacdo que rege os direitos urbanos
e de grupos (ex-escravos e indios), mas as regras ainda néo estio bem integradas. E dificil e dispendioso
ter os direitos reconhecidos. Os membros do painel no Pard, contudo, avaliaram a situagdo muito mais
favoravelmente, concluindo que a posse de terra de grupos nas areas rurais e nas areas urbanas informais
é formalmente reconhecida e que existem regulamentacdes claras sobre a organizacdo interna e a
representacéo legal dos grupos.
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Os membros federais e estaduais do painel observaram um padrdo semelhante nas oportunidades
para grupos rurais e grupos informais urbanos para individualizar sua posse de terra. O Quadro 2
e 0 Quadro 3 descrevem o apoio juridico para o reconhecimento de direitos fundiarios rurais, urbanos e
de grupos. A visdo predominante, exceto no Para, era que, apesar de a legislacdo fornecer oportunidades
para as pessoas que detém a posse de terra em um sistema consuetudinario, em grupo ou coletivo para
individualizar total ou parcialmente a propriedade/o uso da terra, os procedimentos ndo tém um custo
acessivel ou ndo sdo claramente especificados. Isso leva a uma falha generalizada de aplicacdo, mesmo
nos casos em que as pessoas afetadas desejem seguir tais procedimentos. Os membros federais do painel
na verdade concluiram que, para grupos rurais, esse mecanismo para a individualizacdo do titulo de
propriedade ndo existe. A existéncia de leis para o reconhecimento da posse de terra e dos direitos de
grupos rurais, per se, ndo garante a eficAcia do processo de regularizagdo. Em grande parte, a
regularizacdo depende das capacidades institucionais de todos os agentes envolvidos e da disposicéo
politica dos participantes. Os instrumentos legais ndo podem ser aplicados com eficacia, se ndo houver o
apoio de um sistema cadastral claro, com informacGes territoriais e de registro atualizadas sobre a
distribuigéo e os limites das propriedades e os detentores desses direitos.

Os direitos de posse de terra (posse) existem desde os primérdios do pais, conforme observado na
secdo anterior, e existem muitas maneiras de transformar os direitos de posse de terra em direitos
de propriedade. A estrutura juridica brasileira abrange uma série de mecanismos para reconhecer esses
direitos fundiarios. Esses mecanismos incluem a propriedade privada registrada ou a posse de terra sem
titulo de propriedade, apesar de a abundancia de leis fornecer um nivel de subjetividade em sua
interpretacdo. A lei tem reconhecido somente os direitos das populagdes indigenas e quilombolas nas
Gltimas décadas, sempre mantendo a terra sob um direito de propriedade comunal.

Quadro 2 Reconhecimento legal de direitos de posse de terra rural e urbana

Reconhecimento legal de direitos de posse de terra rural:

0 Cédigo Civil (Lei Federal n° 10.406 de 2002) rege a transformagdo da posse de terra (de qualquer tamanho) em
propriedade privada por meio de usucapiao, se a area tiver sido usada por pelo menos 10 anos sem conflitos. Um
usucapido especial também se aplica em areas pequenas (até 50 hectares) e converte os direitos de posse de terra
em direitos de propriedade apds cinco anos de uso pacifico.

A Lei de Registros Publicos (Lei Federal n° 6.015 de 1973) dita que a propriedade sera reconhecida somente se
registrada nos cartdrios. Qualquer tabelido pode registrar as posses, se estiverem de acordo com o que esta disposto
na lei.

Reconhecimento legal de direitos de posse de terra urbana:

A Lei n° 6.766 de 1979 é a primeira de seu tipo e foi seguida por uma infinidade de outras leis especificas. Essas leis
foram modificadas muitas vezes e sao confusas, o que indica uma falha na harmonizagdo do texto legal com a
realidade desafiadora dos assentamentos urbanos informais no Brasil.
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Quadro 3 Reconhecimento de direitos de grupos

O Artigo n° 68 da Constituicdo Federal de 1988 garante os direitos de propriedade a todos os membros das
comunidades quilombolas que ainda estiverem ocupando suas terras, com o estado sendo responsavel pelo titulo de
propriedade do grupo. Além do Artigo citado da Constituigao Federal, existe um grupo de 124 normas relacionadas
aos quilombolas.

Houve cinco constituicdes estaduais, duas leis complementares, 39 leis, 74 decretos, duas instrugées normativas, uma
norma de execugdo e uma regulamentagao relacionados aos quilombolas em 2011. Isso mostra que existem muitas
etapas a serem efetuadas para garantir de fato o direito a terra, conforme expresso na Constituicao.

O Estatuto do indio (Lei n° 6.001 de 1973) define as terras indigenas em trés categorias (terras tradicionalmente
ocupadas, ou seja, terras ocupadas ou habitadas pelos silvicolas, areas reservadas e terras de dominio das
comunidades indigenas ou de silvicolas). Existem cerca de 675 comunidades indigenas com sua terra reconhecida, ou
seja, um total de 112 milhGes de hectares.

Aplicagao de direitos (LGI-2):

E importante garantir que os sistemas implementados apliquem os direitos legalmente reconhecidos a
individuos e grupos. Etapas importantes incluem o registro dos limites e tipos de direitos, principalmente
devido a prevaléncia de controvérsias sobre limites e propriedade, bem como desapropriacGes por parte
do estado. Para a posse individual - ou terras mantidas com o direito de excluir outros e/ou de transferir,
atribuir ou obstruir o direito a terra ou receita proveniente do direito fundiario - o sistema formal de
registro ou inscricdo dos direitos somente tera validade, se for abrangente e englobar todas as
propriedades individuais em areas rurais e urbanas. Também € importante que os registros ndo excluam
mulheres e outros individuos desfavorecidos, que em muitos paises enfrentam discriminagao para terem
seus direitos reconhecidos. Como a posse de terras em sistema consuetudinario pode sofrer pressdes de
invasbes de colonos e forasteiros, uma medida importante para a aplicacdo dos direitos de posse
consuetudinaria pode ser o0 mapeamento e o levantamento dos limites das terras mantidas em regime de
posse consuetudinaria e o registro dos detentores dos direitos.

Uma vez que o registro implica formalidade, a abordagem pode ser complementada por um foco sobre o
registro de situacdes de posse de terras entre o0 processo continuo de direitos, que pode envolver meios
simples e custo-eficientes ja praticados pelas populaces locais. Em algumas areas urbanas, existem
sistemas para registrar os direitos a apartamentos, mas também é importante que existam processos para
gerenciar a propriedade comum associada aos apartamentos (vias de acesso, estacionamento, jardins,
escadas, etc.), de modo que os proprietarios possam desfrutar de todos os beneficios desses direitos.
Finalmente, caso os detentores dos direitos percam esses direitos devido a mudancas no uso da terra fora
do processo de desapropriagdo, como pode acontecer em alguns paises onde 0 uso da terra seja alterado
de rural para urbano ou a terra seja estabelecida como area protegida, é importante que exista uma justa
indenizagdo, mesmo que os direitos ndo estejam registrados. Os resultados sdo mostrados na Tabela 4
abaixo.

26



Tabela 4 Aplicacao de direitos

Pontuagao
Dim LGI Tépico BR PA Pl | SP
Aplicagao de direitos
2 i Levantamento/mapeamento e registro de reivindicagdes de terras comunitérias B B D A
ou indigenas
2 ii Registro de terras de propriedade privada em dreas rurais A D C A
2 iii Registro de terras de propriedade privada em areas urbanas nfa | D C C
2 iv Os direitos das mulheres sdo reconhecidos na pratica pelo sistema formal (areas | A A A A
urbanas/rurais)
2 v Regime de condominio que estabelece uma gestdo apropriada de propriedade C A A B
comum (area urbana)
2 v Regime de condominio que estabelece uma gestdo apropriada de propriedade A
comum (area rural)
2 Vi Indenizagao devido a mudangas no uso da terra D D C D

Os membros do painel classificaram a aplicagdo dos direitos da mulher e do regime de condominio
favoravelmente, ja que esses direitos tém sido extremamente claros na legislacdo brasileira ha
bastante tempo. Os membros do painel em todos os casos relataram que mais de 45% das terras
registradas para pessoas fisicas estdo no nome de mulheres, quer individualmente ou em conjunto. Dois
exemplos do empoderamento das mulheres nas politicas fundiarias sdo: (i) de acordo com a Lei n°
11.977, Medida Provisdria n° 651, o programa habitacional de baixa renda Minha Casa Minha Vida
favorece as mulheres nos casos de divorcio; e (ii) a reforma agraria favorece as mulheres nos casos de
titulo de propriedade.

Na aplicacdo da legislacdo de condominio (ver Quadro 4), Na aplicacdo da legislacdo de condominio
(ver Quadro 4), os membros do painel nos estados e em ambito federal classificaram os condominios
rurais bem, mas os membros federais do painel apresentaram uma visdao menos favoravel da adequacédo
da legislacdo de condominio urbano. Os membros federais do painel afirmaram que, apesar de a area
comum em sistema de condominio ser parcialmente reconhecida, ndo existem disposicGes juridicas para
estabelecer acordos para a gestdo e a manutencéo dessa propriedade comum._E importante observar que
a legislacdo de condominios rurais existe, mas é raramente usada.
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Quadro 4 Regulamentacdes de condominio

As principais leis sobre as regulamentacgdes de regime de condominio urbano e rural sao:

Rural: Medida Proviséria n° 2.183-56, que editou o Artigo 14 do Estatuto da Terra (Lei n° 4.504 de 1964), regulada
pelo Decreto n° 3.993 de 2001; e também os Artigos n° 1.314 e 1.346 do Cédigo Civil.

Urbano: Lei n° 4.591 de 1964, regulada pelo Decreto n° 3.993 de 2001; ver os mesmos artigos do Cédigo Civil acima
mencionados.

O registro formal de propriedades individuais apresenta um grande desafio. Os membros do painel
no Paré reportaram que menos de 50% dessas propriedades urbanas sdo formalmente registradas. Apesar
de a proporc¢édo correspondente ser maior no Piaui e em Sdo Paulo, ainda era considerada menor que
70%. Nenhuma opinido foi expressa pelos membros federais do painel sobre cobertura de registros
urbanos. Os membros do painel classificaram as propriedades rurais no Parad e Piaui do mesmo modo
que as propriedades urbanas; mas em S&o Paulo e em ambito federal, a estimativa foi bem mais
favoravel - superior a 90%. Em S&o Paulo, o registro rural parece estar funcionando bem. Nao esté claro
se as autoridades federais tém uma imagem realista da cobertura de registros rurais nos estados, uma vez
que sua classificacdo bem favoravel contrastava com as estimativas no Paré e Piaui. Mesmo quando as
propriedades sdo registradas nos cartérios, presentes em cada distrito, estes ndo exigem a verificacao da
autenticacao das informac6es ou os documentos usados para o registro das propriedades privadas. Além
disso, as informacBes nos registros ndo sdo consolidadas, levantando questdes adicionais sobre
confiabilidade e tornando quase impossivel acessar informagdes sobre o numero e a area de
propriedades registradas e posses de terra, especialmente no Nordeste e Norte do pais.

A classificacdo do levantamento e mapeamento da terra comunal refletiu as diferencas no pais. Em
Séo Paulo, quando a questdo tinha sido consideravelmente abordada, os membros do painel estimaram
que mais de 70% das areas sob terras comunais ou indigenas tém limites demarcados e pesquisados e as
reivindicacdes associadas registradas. No Para e para o pais como um todo, a estimativa ficou entre 40%
e 70%. Mas, no Piaui, isso ainda é uma tarefa pendente; os membros do painel concluiram que a
proporcao equivalente era menor que 10%. Em ambito nacional, os esforcos para mapear e registrar as
terras indigenas tornaram possivel o reconhecimento e a delimitacdo de 675 comunidades indigenas,
ocupando 112 milhdes de hectares, apesar de ainda haver grandes areas a serem registradas, mapeadas e
intituladas de propriedade para garantir os direitos a todos os povos indigenas. Nem todas as terras
indigenas criadas foram regularizadas; e casos de terras privadas registradas e ocupacdo da terra dentro
das areas indigenas sdo abundantes.

Os membros federais e estaduais do painel nos estados do Para e Sdo Paulo observaram que nado
existe nenhuma indenizacdo para a perda de direitos (formais ou informais) associada as
mudancas no uso da terra fora da desapropriacdo formal, tal como ocorre quando uma area €
rezoneada. No Piaui, foi reportado que apesar de a indeniza¢do em dinheiro ou em espécie as vezes ser
paga, as opgdes sdo tais que as pessoas afetadas ndo recebem imdveis comparaveis e ndo podem
continuar a manter sua situacdo econdmica e social de antes. Durante a converséo da terra de uso rural
para uso urbano, as pessoas que informalmente exerceram direitos sobre a terra no passado ndo recebem
nenhuma indenizacdo apropriada nem participam dos beneficios da urbanizacdo com a valorizacdo da
terra.
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Mecanismos para reconhecimento de direitos: (LGI-3)

Esse indicador visa avaliar a consisténcia e a acessibilidade dos mecanismos de reconhecimento de
direitos (formalizacdo) em relacdo as praticas de posse da terra existentes. Para serem eficazes, é
importante que esses processos baseiem-se em uma defini¢do e interpretagdo consistentes dos direitos
em conformidade com as praticas existentes, que estejam disponiveis e sejam acessiveis a populacéo
envolvida e que sejam transparentes. Se 0s processos de formalizacdo ndo forem compativeis com as
praticas aceitas, pode haver maior ambiguidade nos direitos fundidrios e maior inseguranca quanto a
posse da terra. Se ndo forem acessiveis, podem beneficiar as familias mais ricas as custas dos pobres. Se
ndo forem suficientemente transparentes, podem incentivar a corrup¢do e a apropriacao por parte dos
mais privilegiados. Os resultados sdo mostrados na Tabela 5 abaixo.
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Tabela 5 Reconhecimento de direitos

Pontuagdo
Dim LGI Tépico BR PA | Pl |[SP
Mecanismos para reconhecimento de direitos
3 | Uso de formas ndo documentais de evidéncias para reconhecer direitos C C C D
3 li Reconhecimento formal de posse de longo prazo ndo contestada A A A A
3 lii O primeiro registro mediante pedido ndo é limitado pela incapacidade de pagar C B B A
taxas formais
3 Iv O primeiro registro ndo implica taxas informais significativas A A A A
3 \Y A formalizagao de moradias é vidvel e acessivel C C D D
3 Vi Processo eficiente e transparente para reconhecer formalmente a posse de longo C B B B
prazo ndo contestada

Em sua maioria, uma classificacdo de mecanismos para o reconhecimento dos direitos era
compativel nas avaliacdes em ambito federal e estadual. As areas de maior forca diziam respeito a
existéncia de legislacdo para o reconhecimento formal da ocupagédo incontestada, de longo prazo, de
terras publicas e privadas, e a auséncia de uma cultura de pagamento de taxas informais (tais como
subornos) para o primeiro registro das propriedades. As areas mais frageis estavam associadas a menor
importancia dada as formas ndo documentais de evidéncias para reconhecimento dos direitos (tais como
o0 testemunho oral de ocupacdo) e a falta de clareza e acessibilidade de mecanismos para formalizagdo
das moradias residenciais. As classificacfes para a acessibilidade das taxas do primeiro registro e a
eficiéncia do processo para o reconhecimento da posse de longo prazo foram aceitaveis nos estados
avaliados, com Sdo Paulo com o melhor desempenho. Contudo, em média, os membros federais do
painel perceberam a condi¢do nacional de modo menos favoravel. Os membros federais do painel
relataram que 0s processos para reconhecimento da posse de longo prazo ndo eram nem claros nem
implementados de modo eficaz, consistente ou transparente e que 0s custos formais para o primeiro
registro representavam até 5% do valor da propriedade.
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A Figura 2 abaixo, criada pelo Banco Mundial (2011), com base em alguns casos de regularizagdo nas
cidades de Jodo Pessoa, Paranagua, Rio de Janeiro, Santos e Maceid, descreve a complexidade do

processo de regularizacdo de assentame

ntos ilegais.

Figura 2 Processos de regulariza¢ao de terra urbana
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Um problema central com o monitoramento e a avaliacdo da regularizacdo de assentamentos
informais é que ndo existe nenhum consenso sobre um indicador especifico que meca a
irregularidade ou a informalidade de moradias urbanas. Esse importante hiato refere-se a falta de
entendimento sobre o escopo dos termos "irregular” e "clandestino”. Diversas instituicdes de pesquisa e
estudos académicos produzem estatisticas sobre a informalidade urbana e sem a possibilidade de
acompanhamento de suas metodologias e indicadores ao longo do tempo. Ver a Tabela 6 abaixo para

obter diferentes estatisticas pertinentes.
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Tabela 6 Informalidade brasileira em nimeros

Informagoes

Fonte

30% das moradias urbanas encontram-se em assentamentos precarios

Ministério das Cidades, 2010

33% das cidades tém bairros pobres IBGE, 2008
53% das cidades alegam ter conjuntos habitacionais irregulares/clandestinos IBGE, 2008
87% das cidades com mais de 100.000 habitantes tém bairros pobres IBGE, 2008
92,5% das cidades com mais de 100.000 habitantes alegam ter conjuntos IBGE, 2008

habitacionais irregulares/clandestinos

2,6 milhGes de moradias nas areas urbanas que estavam em um estado de ocupagao
incerta; isto é, a propriedade tinha alguma irregularidade

IBGE, Censo Demografico 2000

190.072.903 é o numero do total da populagdo que reside sob a forma de ocupagao IBGE, 2010
residencial privada no Brasil
11.425.644 dessas pessoas (ou seja, 6,01% da populacdo) vivem em condigoes IBGE, 2010

precarias

Entre 7.600.000 - 6.400.000 unidades é o déficit estimado de moradias no Brasil

Fundacdo Jodo Pinheiro, 2006

15 milhdes de familias vivem em condi¢Oes inadequadas

Fundacdo Jodo Pinheiro, 2006

26,71% do total de residéncias inadequadas nas areas urbanas do Brasil tém titulos
de propriedade inadequados

Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006

3,27 milhdes de moradias estdo localizadas em assentamentos precarios, com
irregularidades nos registros fundidrios e insuficiéncia urbana (nenhum acesso a
infraestrutura e servigos urbanos)

Ferreira, 2007

10,5 milhdes de domicilios urbanos tém algum tipo de irregularidade

Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006

1,88 milhdo tem algum tipo de problema com o titulo de propriedade

Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006

Fontes:
IBGE. Perfil dos municipios do Brasil, 2010.

Ministério das Cidades. Guia para o Mapeamento e Caracterizacdo de Assentamentos Precarios. Brasilia: Ministério das Cidades,

Primeira impressdo: Maio de 2010. 82 p., ISBN: 978-85-7958-015-4

FERREIRA, M. P. et al. Uma metodologia para a estimacdo de assentamentos precarios em ambito nacional. 2007. Disponivel em:

http://www.centrodametropole.org.br/v1/pdf/2007/CEMassentMCidades.pdf

Fundagdo Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informacdes. Déficit habitacional no Brasil / Fundagdo Jodo Pinheiro, Centro de

Estatistica e Informagdes. 2a ed. - Belo Horizonte, 2006. 111p.

Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU). Plano Estadual de Habitacéo para Sao Paulo, 2011-2023. 2011 (edi¢ao

revisada: Dezembro, 2012).
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Restri¢oes aos direitos (LGl 4)

As regras que limitam os direitos de propriedade devem se basear em justificativas racionais que podem
incluir a consideracdo de aspectos ambientais, salde, seguranca e outros fatores, mas que ndo sejam téo
onerosas, de modo a conduzir a populagédo para a informalidade. Este indicador avalia as justificativas
das restricGes aos direitos a terra. Em muitos paises, as restricdes abrangem a propriedade, a maneira
como a terra é usada ou as caracteristicas do lote (p. ex., exclusdo da propriedade de estrangeiros, tornar
0 uso produtivo compulsorio ou imposicdo de um tamanho minimo dos lotes). Os direitos a terra
também podem ser limitados em relacdo & possibilidade de transferéncia (p. ex., impondo restricGes
quanto ao tamanho, preco ou tipo de terras que podem ser transferidas). Embora algumas dessas
restricbes possam ser justificadas em contextos especificos ou temporarios, ter restricbes permanentes
que afetem grandes parcelas de proprietarios ou usuarios das terras pode levar os usuarios a
informalidade e prejudicar a governanca (uma vez que pode resultar em uma alocacéo ineficiente da
terra, ou porque pode proporcionar incentivos para que os usuarios das terras subornem as autoridades).
Mesmo que as restricdes desnecessarias possam ocasionar altos custos de sonegacdo e aplicacdo
arbitraria, interesses adquiridos podem se opor a sua remocao. Os resultados sdo mostrados na Tabela 7
abaixo.

Tabela 7 RestrigOes sobre direitos

Pontuagao
Dim LGI Toépico BR PA | Pl |SP
Restrigoes sobre direitos
4 i Restrigdes relativas ao uso, propriedade e possibilidade de A A A B
transferéncia de terra urbana
4 i Restricdes relativas ao uso, propriedade e possibilidade de B B B B
transferéncia de terra rural

A avaliacao verificou que nas esferas federal e estadual, e para as terras urbanas e rurais, existem
regulamentacdes que sdo justificadas, na sua maioria, com base no interesse publico geral; mas a
aplicacdo dessas regulamentacfes foi uma histéria complexa. Os membros do painel perceberam
que a aplicagdo das regras sobre questdes como tamanhos dos lotes (ver Quadro 5), conducdo das
transacdes, preco e uso da terra nas areas rurais era deficiente em todos o0s casos. A aplicacdo das regras
também foi deficiente com relacdo as terras urbanas em S&o Paulo, onde as favelas sdo inimeras, mas
bem mais sélida no Para e Piaui. Tendo em conta a existéncia generalizada das favelas com inimeras
transgressoes, tais como a localizagdo em terras ambientalmente sensiveis e tamanhos de lotes muito
pequenos em outros estados, a percepcdo dos membros federais do painel de que essas regras foram
aplicadas de um modo geral pelo Brasil parece em conflito com a realidade.
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Quadro 5 Restricdes de uso e de tamanho da terra

Restrig6es de uso e de tamanho da terra urbana:

e O Artigo 2 do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257 de 2001) estabelece que os instrumentos da politica urbana
devem seguir os Projetos Federais, legislagdo ambiental, legislacdo de zoneamento, o Cédigo Florestal,
Cédigo de Aguas, etc.

e O Estatuto da Cidade também indica os instrumentos, projetos, leis federais e estaduais que devem ser
usados na elaboragdo de politicas urbanas.

e Asrestrigoes sobre propriedade privada sdo as restricdes relacionadas a fungao social da propriedade e
estdo presentes na Constitui¢cdo Brasileira (Artigos n°* 5 e 182).

e A Lei da Desapropriagdo (Lei n° 4.132 de 1962) define os casos em que a desapropriagdo por interesse social
pode ser aplicada.

e O tombamento (declaragdao de uma edificagdio como monumento histérico ou cultural) é um instrumento
legal destinado a preservagdao do monumento; que, apesar de nao retirar a propriedade do seu titular,
impoe restricdes quanto aos diferentes tipos de uso, visando a preservagao do monumento.

Restrig6es de uso e de tamanho da terra rural:

e Os assentamentos com propriedade obtida via reforma agraria ficam condicionados a proibi¢do de transagao
por 10 anos (Artigo n° 189 da Constituicdo).

e Restrigdes sobre terras publicas (Artigo n° 49 da Constituigdo).
e  Os titulos de propriedade de terra sao condicionados a fungao social da propriedade.

e Diversas restricoes sobre aquisi¢ées de terras por parte de estrangeiros (a lei principal para as restrigoes é a
Lei n® 5.709 de 1.971, mas nos tltimos anos foi modificada varias vezes — conforme o Parecer do Advogado-
Geral da Unido n° GQ-22 de 1994, GQ-181 de 1999 e LA-01 de 2010). O debate sobre essa questdo ainda esta
em andamento e as restricdes ndo foram esclarecidas.

e O uso da terra pode ser limitado pelo Cédigo Florestal e para fins de politicas publicas.

e Limite de tamanho maximo de 2.500 hectares na Amazonia Legal (Artigo n° 49 da Constitui¢do), exceto
quando permitido pelo Congresso.
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O proximo conjunto de indicadores dentro do primeiro médulo da LGAF foca até que ponto as
instituicbes fundiarias tém mandatos claros, as politicas sdo justas e ndo discriminatorias e refletem as
preferéncias sociais (LGl 5 — LGI 6). Sobreposic¢Ges ou hiatos nos mandatos ou nas fungdes realizadas
por instituicdes de administracdo fundiaria (horizontais ou verticais) possibilitam arbitrariedades, o que
pode causar ambiguidade e aumentar os custos das transacdes para aqueles que precisam usar essas
instituicOes, levando assim os usuarios em potencial para a informalidade. Também podem criar
confusdo ou estruturas paralelas que podem ameacar a integridade e a confiabilidade dos documentos e
das informacdes fornecidas pelas instituicdes do setor fundiario, prejudicando assim a confian¢a nos
direitos a propriedade e gerando ameacas & boa governanca. Os resultados s@o mostrados na Tabela 8
abaixo.

Clareza de mandatos institucionais (LGl 5)

Tabela 8 Clareza de mandatos institucionais

Pontuagao
Dim LGI Tépico BR PA Pl | SP
Clareza de mandatos
5 i Separacdo de fungdes institucionais C C B C
5 i Sobreposicao institucional C B A C
5 iii Sobreposi¢do administrativa C C B B
5 iv Intercambio de informacgdes D C D C

A percepcédo e o entendimento dos membros do painel sobre a clareza de mandatos institucionais
para administracdo fundiaria foram bastante desiguais entre os estados e a LGAF em ambito
nacional. Em todos os casos, os membros do painel observam um baixo nivel de intercambio de
informacdes, devido principalmente & inacessibilidade relativa das informagfes fundiarias mantidas
pelas organizagOes relevantes. Em situacdes que possam gerar conflitos de interesse ou abuso (p. ex.,
transferéncias de direitos fundiarios), os membros do painel em ambito federal e nos estados do Paré e
Sdo Paulo verificaram que, apesar de existir uma certa separacdo entre as funcdes de formulacdo de
politicas, implementacdo de politicas por meio de gestdo e administracdo da terra e a arbitragem de
quaisquer controvérsias que possam surgir como resultado da implementacdo da politica, existem
responsabilidades sobrepostas e conflitantes que acarretam problemas frequentes. Isso geralmente se
manifesta em paralelo e com programas de regularizacdo descoordenados por parte dos institutos de
terras dos estados, diretorios urbanos, SPU, MMA, cartorios e municipios, principalmente em areas
urbanas e periurbanas, as vezes com diferentes critérios e usando diferentes disposi¢des legislativas. A
falta de coordenagdo também, as vezes, afeta a alocagéo de terras publicas para colonizagéo rural, bem
como para reservas para indigenas e quilombolas. E interessante verificar que os membros do painel no
Pard observaram que a sobreposicdo vertical entre diferentes esferas do governo € mais comum e
onerosa do que a sobreposicdo horizontal com outras instituicbes do setor fundiério; enquanto em Séo
Paulo, o contrério foi observado.
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O Piaui tem uma melhor impressdo da separacdo das funcles institucionais e indicadores
associados da sobreposicdo institucional (horizontal) e administrativa (vertical), do que as
avaliacdes em ambito federal e estadual nos estados do Paré e S&o Paulo. Isso pode ser pelo fato de
0s principais problemas no Piaui estarem no ambito estadual. Mas também pode ser explicado pelos
esforgos deliberados em termos de coordenacdo que tém ocorrido dentro do estado nos ultimos anos.
Um exemplo dessa cooperacdo € a inauguracdo em 2013 de um escritorio comum do INCRA e do
Instituto de Terras do Estado do Piaui (INTERPI) em um municipio do cerrado com altos niveis de
conflitos de terra. O braco juridico do governo representado pela Corregedoria Geral de Justica do Piaui
e 0 INTERPI estdo também aumentando sua colaboracdo em iniciativas de regularizacdo de terras
rurais.

Participacao e igualdade em politicas agrarias (LGl 6)

Este indicador avalia a equidade e a transparéncia da formulacdo e implementacdo das politicas
fundiarias. Como existe um risco de que as politicas fundiarias possam servir aos interesses de grupos
bem-estabelecidos a custa de outros (p. ex., em detrimento das mulheres, das minorias étnicas, dos sem-
terra, dos migrantes ou da populacdo indigena), é importante que os interesses de todos os envolvidos
relevantes sejam levados em conta quando a politica é elaborada e quando é implementada. Isso pode
ser obtido por meio da participacdo e consulta de todos 0s grupos interessados nos processos de tomada
de decisBes e da incorporagdo de metas de equidade claramente articuladas como objetivos das politicas.
Relatérios regulares dos resultados e acessiveis ao publico devem fornecer o monitoramento e a
avaliacdo necessarios para garantir o progresso em direcdo a essas metas. Os resultados sdo mostrados
na Tabela 9 abaixo.
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Tabela 9 Equidade e nao discriminagao

Pontuagdo
Dim LGI Tépico BR [PA | PI SP
Equidade e nao discriminagao
6 i Politica fundidria clara desenvolvida de maneira participativa C C B B
6 ii Incorporacdo significativa de objetivos de igualdade C C C C
6 iii Politica para implementagdo é orcada, comparada com os beneficios e possui os C C C C
recursos adequados.
6 iv Relatérios regulares e publicos que indicam o andamento da implementagéo da C C C C
politica

Os membros do painel geralmente avaliaram o desempenho nesse sentido como modesto, no
minimo. Os membros do painel do Piaui e Sdo Paulo deram as classificacdes menos desfavoraveis; eles
verificaram que uma politica fundiaria abrangente ja existe ou pode ser deduzida pela legislacdo
existente e que as decisfes dessa politica fundiaria que afetam partes da comunidade envolvem consultas
com essas partes afetadas. Eles observaram, porém, que o feedback geralmente ndo é usado na tomada
de decisdes na politica fundidria. Em todas as avaliacdes, os membros do painel observaram que as
politicas fundiarias incorporam alguns objetivos de equidade, mas que ndo sdo monitorados de forma
regular e significativa. Além disso, as instituicbes fundiarias formais reportam a implementacdo da
politica fundiaria em modo esporadico ou de modo a ndo permitir um acompanhamento significativo do
progresso nas diferentes areas. Em muitos casos, foi observado que a natureza descentralizada da
estrutura institucional, adicionada a falta de coordenacdo, dificultou ainda mais o estabelecimento de
metas e 0 monitoramento dos mecanismos.

4.2 Planejamento, gestao e tributacao do uso da terra

O segundo médulo da LGAF foca até que ponto as limitagbes sobre a capacidade de exercer os direitos
de propriedade sobre a terra (incluindo restricbes sobre planejamento) s&o justificadas e determinadas
com transparéncia e eficiéncia, com isen¢bes concedidas de imediato e de modo transparente (LGl 7 —
LGI 8). Avalia até que ponto as regulamentacdes de uso e gestdo da terra em areas urbanas (incluindo os
mecanismos de zoneamento e planejamento de uso da terra) sdo justificadas e transparentes. Em um
sistema de administracdo fundiaria com bom funcionamento, as regulamentacdes sobre uso e gestdo de
terras devem ser geralmente usadas somente para evitar ou limitar externalidades indesejaveis
decorrentes da atividade de uso da terra. Elas devem ser bem desenvolvidas para ndo levar grandes
partes da populacdo para a informalidade residencial. As regulamentactes de uso e gestdo da terra,
portanto, devem ser criadas levando-se em conta os melhores interesses do publico, assegurando que
esses individuos e grupos tenham uma funcdo participativa no desenvolvimento dessas politicas.
Contudo, mudangas no zoneamento ou nas restricdes do uso da terra podem ter um grande impacto nos
valores das terras e, desse modo, constituir em muitos casos uma fonte de corrupgdo. Assim, é
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importante desenvolver regulamentagdes de zoneamento e projetos de uso da terra de forma
participativa e transparente, de modo a sujeitar o processo ao escrutinio publico e evitar o abuso e 0
comportamento especulativo daqueles que poderiam de outro modo manipular os procedimentos em
beneficio proprio. Também deve haver mecanismos apropriados para obtencdo dos ganhos decorrentes
das mudancas no uso da terra a serem usados no interesse do publico. Os resultados sdo mostrados na
Tabela 10 abaixo.

Tabela 10 Transparéncia do uso da terra

Pontuagdo

Dim LGI Topico BR PA Pl SP

Transparéncia do uso da terra

7 i Em areas urbanas, os projetos de uso da terra e as mudangas desses projetos C C B B
baseiam-se na contribui¢do publica.

7 i Em areas rurais, os projetos de uso da terra e as mudancas desses projetos baseiam- | D D B C
se na contribuicdo publica.

7 iii Obtencéo publica dos beneficios resultantes das mudancas na permissado de uso da C D C C
terra

7 iv Rapidez da mudancga no uso da terra D D B A

Os membros do painel foram undnimes na questdo da transparéncia no uso da terra; o publico
geralmente ndo obtém os beneficios decorrentes das mudancgas no uso da terra (principalmente do uso
rural para o uso urbano), mas houve menos coeréncia na classificacdo de outros indicadores
relacionados.

O Artigo n° 2 do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257 de 2001) determina a participacdo da
sociedade civil em todas as fases do processo de planejamento do plano diretor (elaboracao,
implementacao e avaliacdo) das cidades. Contudo, os membros federais do painel e do estado do Para
observaram que os ambitos do legislativo e do executivo, quando a legitimacdo dos projetos ocorre,
negligenciam bastante essas contribui¢des. Nos Estados de So Paulo e Piaui, os membros do painel
apresentaram uma visdo um pouco mais positiva, mas reconheceram gue ou 0 processo nao esta claro ou
os relatdrios associados ndo estdo acessiveis ao publico em geral. A partir de 2011, aproximadamente
1.500 municipios ja haviam preparado planos diretores de uma forma ou de outra. Além disso, 0
orcamento participativo tem crescido nos municipios brasileiros, permitindo que o0s moradores
apresentem seus pontos de vista sobre despesas de capital, incluindo os moradores associados a
implementacdo do Plano Diretor.

Formalmente, os projetos de uso da terra rural (projetos de Zoneamento Ecoldgico-Econémico ou

ZEEs dos estados) sdo orientados no sentido de usar a contribui¢do publica em sua formulagéo;

todavia, existem poucos canais praticos para a participacédo direta do publico na elaboracéo do

planejamento. Consequentemente, os membros federais e estaduais do painel nos estados do Para e Séo

Paulo observaram que, na pratica, essas consultas ndo séo realizadas ou as contribui¢fes sdo em grande
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parte ignoradas. No Piaui, os membros do painel apresentaram uma Visdo um pouco mais otimista,
apesar de terem observado que ou 0 processo ndo estd claro ou os relatorios ndo sdo acessiveis ao
publico em geral. Alguns movimentos sociais (MST e Xingu Vivo, por exemplo), por outro lado, tentam
se fazer ouvir, mesmo quando suas contribui¢des ndo sdo solicitadas, representando uma forma menor
de contribuicéo publica na elaboracéo dos projetos de uso da terra.

Em relacdo a rapidez da mudanca efetiva no uso da terra, houve uma variacao consideravel nas
avaliacBes. Os membros do painel em ambito nacional e no Para estimaram que menos de 30% das
terras, para as quais uma mudanga no uso delas havia sido autorizada nos ultimos trés anos, de fato
mudaram seu uso desde entdo. Os membros do painel do Piaui estimaram que a mudanca efetiva no uso
da terra variou entre 50% e 70%, enquanto os membros do painel de Sdo Paulo forneceram uma
estimativa superior a 70%. Contudo, a pontuacdo positiva de Sdo Paulo pode ser explicada pela
interpretagdo dos membros do painel de que somente a rapidez da mudanga no uso da terra, no caso de
regularizacdo de terras, poderia ser mensurada, j& que para outros casos ndo havia nenhum dado
disponivel para avaliar esse indicador. 1sso aponta para uma questdo mais ampla da disponibilidade de
dados apropriados para o calculo desse indicador e pode explicar a variabilidade que foi observada. Os
resultados sdo mostrados na Tabela 11 abaixo.

Tabela 11 Eficiéncia de uso da terra

Pontuagao
Dim LGI Toépico BR PA Pl SP
Eficiéncia do planejamento de uso da terra
8 i Processo para desenvolvimento urbano planejado na maior cidade D D B D
8 i Processo para desenvolvimento urbano planejado nas quatro maiores cidades D D B D
(exceto a maior de todas)
8 iii Capacidade de planejamento urbano para lidar com o crescimento urbano D C C C
8 iv Respeito a dimensdo do lote D D B D
8 v Projetos de ocupacdo de determinadas classes de terras (florestas, pastagens, B B B C
etc.) estdo de acordo com o uso

Exceto no Piaui, que ainda é relativamente rural, a eficacia do planejamento urbano foi
classificada como deficiente nas avaliagdes. Tanto na maior cidade quanto nas quatro maiores cidades
do pais em cada avaliacdo, os membros do painel concordaram que o desenvolvimento urbano e a
expansdo espacial urbana associada ocorrem de maneira ad hoc, com o fornecimento de pouca ou
nenhuma infraestrutura na maioria das novas areas em desenvolvimento. Todas as avaliagdes dos trés
estados verificaram que na maior cidade do pais, 0 processo/a autoridade de planejamento urbano esta se
esforcando para fazer frente a crescente demanda de terra/unidades urbanizadas, conforme comprovado
pelo fato de que as novas moradias s&o, em sua maioria, informais. A avaliagdo federal desse ponto foi
ainda mais pessimista. Do mesmo modo, os membros do painel em todos os casos, exceto no Piaui,
relataram que o cumprimento dos requisitos minimos para os tamanhos dos lotes residenciais era menor
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que 50%. Os membros do painel do Piaui observaram que a lei especifica uma hierarquia de projetos
regionais detalhados de uso da terra, mas, na pratica, a disponibilidade de infraestrutura geralmente
conduz o desenvolvimento urbano. Mas, isso afeta somente a implementacdo parcial dos projetos de uso
da terra, sendo que o respeito a dimensdo minima do lote residencial foi bem maior, entre 70% e 90%.

O Estatuto da Cidade (2001) mostrou ser uma importante modernizagdo do marco legal, criando
diversos instrumentos para politicas urbanas e melhorando sua eficiéncia; mas uma de suas
deficiéncias é a auséncia de instrumentos e disposi¢Oes para lidar com o planejamento regional
coordenado nas areas metropolitanas. 1sso leva a descentralizacdo descoordenada dos projetos de uso
da terra entre 0s municipios da mesma area metropolitana, deixando a area metropolitana sem um plano
diretor para si e gerando muitos projetos individuais contrastando com projetos municipais divergentes.

A incapacidade dos municipios de lidar com o crescimento urbano evidencia a falta generalizada
de planejamento urbano. Por exemplo: os dados para a regido metropolitana de Sdo Paulo mostram
que a regido do centro da cidade esta perdendo populacdo, enquanto as &reas periurbanas ainda
continuam crescendo rapidamente2!. Ao mesmo tempo, o déficit da habitacdo urbana de Sao Paulo é de
1.041.633 moradias, ou 10,7% do total de moradias urbanas (Fundacdo Jodo Pinheiro 2005).

O unico resultado um tanto positivo classificou o planejamento dos usos ndo urbanos (tais como
florestas e pastagens), de modo geral, em conformidade com o0s usos efetivos da terra, exceto em
Sdo Paulo. Em um pais de proporcdes continentais como o Brasil, o planejamento de uso de terras
rurais é sempre um processo complexo que utiliza grandes quantidades de recursos humanos,
informacionais e financeiros. Apesar de ndo haver nenhum planejamento claro sobre 0 uso da terra em
ambito nacional, existem algumas importantes iniciativas nesse sentido, conforme mostrado no Quadro
6 abaixo.

Quadro 6 Iniciativas de planejamento de uso de terras rurais

As iniciativas de planejamento de uso de terras rurais no Brasil incluem:
O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico que alguns estados ja implementaram ou cuja implementagao esta em analise.

O Cadastro Ambiental Rural (CAR) e uma série de medidas de 2009 para incentivar os donos das terras a fazerem o
registro no CAR.

O Programa Terra Legal do governo federal para a regularizacao das terras na Regido Amazénica, inspirado nos
desenvolvimentos em melhoria da governanga de terras no Estado do Para.

O Programa Terra Legal visa a regularizagao de pequenas posses ainda sem direitos de propriedade nos nove estados
da Regido Amazonica, sendo que, em junho de 2013, foi responsavel por 106.530 posses registradas com uma area
total de 13.224.657 hectares. Foi estabelecido pela Lei Federal n® 11.952 de 2009 e tem influenciado a atualizagdo das
leis dos Estados do Para e Piaui sobre a regulariza¢ao de terras dos estados.

Fontes: Website do Programa Terra Legal, http://www.mda.gov.br/portal/serfal/dados/aggregator-view?data_id=3292164, e
Banco Mundial (2011).

21 3 populago que mora nessas areas cresceu de 19% a 30% do total da populagéo da regido metropolitana de Sdo Paulo entre 1991 e 2000 (Torres et al.,

2007)
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O préximo conjunto de indicadores dentro do segundo modulo da LGAF avalia a rapidez e a
transparéncia do processo de pedido de alvaras de construcdo. (LGI-9). Em funcdo da incerteza e dos
custos associados ao procedimento, € uma questdo-chave. Os obstaculos para a obtencdo de tais
permissdes podem levar ndo somente ao tratamento arbitrario dos usuérios das terras, como podem
também levar a uma alocagdo ineficiente de terra, além de impedir investimentos e desenvolvimento
econémico. Além disso, um processo opaco e demorado pode facilitar a corrupcdo e 0 comportamento
especulativo dos funcionarios administrativos em detrimento dos usuérios das terras. Os resultados sdo
mostrados na Tabela 12 abaixo.

Tabela 12 Rapidez e previsibilidade

Pontuagao
Dim LGI Tépico BR PA Pl SP
Rapidez e previsibilidade
9 i Os pedidos de alvards de construgdo residencial tém pregos razodveis e sao C C n/a D
processados de forma imparcial (populagdo de baixa renda)
9 i Os pedidos de alvards de construcdo residencial tém precgos razodveis e sdo B B n/a
processados de forma imparcial (populagdo de renda alta)
9 ii Tempo necessario para obteng¢do de um alvara de construgdo residencial C B n/a D

Os membros do painel de Sao Paulo, o estado mais urbanizado na avaliacdo, deram classificacfes
bem baixas para os itens de acessibilidade, previsibilidade e eficiéncia das autorizagdes para
construcdo residencial, indicando que os requisitos sdo tecnicamente bastante complexos e que o
processo geralmente demora mais de 12 meses. Os membros federais do painel e do Para decidiram
classificar essa dimensdo de governanca de terras separadamente para as moradias destinadas a
populacéo de baixa renda e as moradias destinadas aos grupos de renda alta. Nessas duas avaliacGes, 0s
requisitos, apesar de tecnicamente justificaveis, foram considerados inacessiveis para as pessoas pobres.
Para os moradores de renda média ou os abastados, a principal limitacdo foi a falta de uma divulgacédo
clara dos requisitos. Os membros do painel do Piaui ndo responderam a esta pergunta devido a sua falta
de conhecimento sobre o topico. O Quadro 7 descreve as etapas para obtencdo de um alvara de
construcao.
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Quadro 7 Etapas para obtencdo de um alvara de construcéo

Etapas para obtencao de um alvara de construcao

As etapas sao diferentes de regido para regido, de acordo com o tipo de edificagdo e com as leis especificas de cada
municipio. Abaixo encontra-se uma amostra das etapas necessarias para um alvara de construgao para uma moradia de
baixa renda:

Contratagdao de um profissional qualificado para assinar o projeto da moradia.
e A Prefeitura aprova o projeto da moradia e outros documentos (pode demorar até 12 meses).
e Obtengdo do alvard de construgdo para comegar a construir.

e Inspecdo da edificagdo por parte da Prefeitura para verificar se a moradia estd sendo construida de acordo com
o projeto aprovado da moradia.

e Solicitagdo da certiddo de “Habite-se” (certificado de ocupagdo), apds o término da construgdo (demora até 5
meses).

e Solicitagdo da averbagdo no registro de iméveis da edificagdo e certiddo negativa de débitos (demora até 1
meés).

e Registro de propriedades per se, com todos os outros documentos e certificados em maos O registro é feito
pelos tabelides.

O proximo conjunto de indicadores avalia se 0s impostos sobre terras e lotes urbanos sdo determinados
de modo transparente e cobrados de modo eficiente (LGl 10 e 11) A tributacéo de terras pode gerar
receitas significativas para o governo local e gerar importantes incentivos contra a especulagdo
fundiaria. Mas ndo é uma tarefa facil, uma vez que a tributacdo de terras € politicamente controversa e,
como resultado, existe uma grande variedade nas formas como 0s impostos sobre propriedade séo
avaliados e arrecadados. Em muitos paises, a falta de receitas advindas dos impactos da tributacao
sobre a propriedade afeta a capacidade dos governos locais de prestar os servigos necessarios. A falta
de uma tributacdo realista sobre ganhos de capital geralmente contribui para bolhas especulativas no
mercado fundiario. O desenvolvimento de uma tributacéo de terras mais uniforme precisara de atencéo
para as questdes técnicas (principios claros em termos de valorizacdo para evitar arbitrariedade,
atualizacdo regular de listas de avaliacdo, capacidade de arrecadacdo eficiente) e as politicas para
geracdo dos incentivos apropriados (retencéo por parte de governos locais, isen¢des de impostos). Os
resultados s&o mostrados na Tabela 13 abaixo.
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Tabela 13 Transparéncia e arrecada¢ao de impostos

Pontuagao
Dim LGl Tépico BR PA PI SP
Transparéncia da valorizagdo
10 i Processo claro de valorizagdo de propriedades (urbanas) C D C C
10 i Processo claro de valorizagdo de propriedades (rurais) D A
10 ii Disponibilidade publica de listas de avaliagdo (o municipio arrecada A D D A
impostos sobre as propriedades urbanas e rurais)
10 ii Disponibilidade publica de listas de avaliagdo (o governo federal - INCRA D D
arrecada impostos sobre propriedades territoriais rurais)
Eficiéncia da arrecadagdo de impostos
11 i IsencGes de impostos sobre a propriedade sdo justificadas A B C A
11 ii Os detentores de direito de propriedade responsaveis pelo pagamento de | A D D C
impostos sobre a propriedade sdo listados no cadastro tributario (urbano)
11 i Os detentores de direito de propriedade responsdveis pelo pagamentode | C C A
impostos sobre a propriedade sdo listados no cadastro tributario (rural)
11 iii Os impostos sobre a propriedade avaliada sdo arrecadados (urbanos) A C D B
11 iii Os impostos sobre a propriedade avaliada sdo arrecadados (rurais) D D
11 iv Os impostos sobre propriedade correspondem aos custos da arrecadagdo | n/a | A B n/a

Nos painéis federais e estaduais, foi verificado que a avaliacdo de terras/propriedades para fins de
tributacdo tem, no minimo, alguma relacdo com os precos de mercado, mas existem diferencas
significativas entre os valores registrados e os precos de mercado nos diversos usos ou tipos de
usuarios, sendo que as listas de avaliacdo ndo sdo atualizadas regularmente. Isso ocorreu nos casos
do imposto sobre a propriedade territorial rural e do imposto predial e territorial urbano, exceto no Piaui,
onde o contrario foi observado para terras rurais com valores avaliados reportados como proximos dos
precos de mercado e atualizados pelo menos a cada cinco anos. A politica publica ndo foi considerada
uma imposicdo quanto a acessibilidade ao publico das listas de avaliacdo, exceto na avaliacdo de Sao
Paulo e na avaliacdo federal para casos onde o imposto ¢ arrecadado pelos municipios.

A valorizacdo das propriedades de areas rurais para fins de tributacdo (Imposto sobre a
propriedade territorial rural ou ITR) é autodeclarada pelos proprietarios. O Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e o 6rgdo de arrecadacdo do imposto de renda, a Receita
Federal (RF), fazem inspecOes apenas por amostragem. Consequentemente, os valores das propriedades
de areas rurais sdo considerados subestimados na maioria das vezes, tornando o imposto sobre areas
rurais ineficaz para seus propositos. Tendo em conta a falta de informac6es sobre a base de valorizagédo
do ITR, as propriedades e a evasao fiscal, existe uma necessidade de mais estudos de casos para fornecer
informagdes suficientes e poder assim melhorar o calculo estatistico do hiato entre os valores avaliados e
os valores de mercado. No caso da arrecadacdo descentralizada de ITR (onde o imposto é arrecadado
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pelo municipio), existem modos de acesso as listas de avaliagdo, mas no caso de arrecadacdo pela
Secretaria da Receita Federal (IRS), ndo existe acesso publico a essas listas.

A valorizacdo da propriedade para fins de arrecadacdo do imposto predial e territorial urbano
(IPTU) néo é autodeclarada; todavia, distor¢des na arrecadacdo de impostos sao resultado de um
baixo nivel de valorizacdo e da falta de isonomia tributaria - quanto maior a propriedade, maior a
diferenca entre o valor da propriedade para fins de tributacdo e seu valor de mercado (IPEA, 2009). As
avaliacbes da propriedades urbana sdo também esporadicamente atualizadas, o que beneficia as
propriedades urbanas mais apreciadas durante o periodo.

Os membros do painel consideraram os cadastros tributarios estaduais com ndo mais de 70%
concluidos (classificacdo C) ou ndo mais de 50% concluidos (classificagdo D) para areas urbanas e
rurais, exceto para a tributacdo rural em S&o Paulo. E interessante verificar que os membros federais
do painel também tiveram uma opinido bem mais favoravel da completude das listas de avaliacdo
urbana, o que ndo foi corroborado pelas préprias avaliacdes dos estados. Exceto no Piaui, as isengdes
foram consideradas justificadas. O Quadro 8 descreve as isencdes de impostos sobre a propriedade.

Quadro 8 Isencdes de impostos sobre a propriedade

IsengOes de impostos sobre a propriedade

As isengGes de impostos sobre a propriedade urbana incluem: organizagGes culturais, beneficentes, religiosas sem fins
lucrativos e formalmente organizadas; associagcGes de classe e sindicatos; vilivas com filhos menores, pensionistas,
pessoas mais idosas e cidaddaos sem capacidade para trabalhar; mas essas isengdes podem variar dependendo das leis do
municipio.As isencGes de impostos sobre a propriedade rural incluem: agricultura familiar em pequena escala (area
maxima de 100 hectares e aplicavel somente as pessoas ndo proprietarias de outra propriedade) e lotes de
assentamentos da reforma agraria,

Agumas pessoas podem ser beneficiadas pela justica gratuita, segundo a Lei n.1060 de 1950.

Na arrecadacdo efetiva de impostos sobre propriedades, os membros do painel em todas as
avaliacBes, com excecdo de Sdo Paulo, concordaram que a arrecadacdo das propriedades rurais
foi bem deficiente. O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) é descrito no Artigo n° 153
da Constituicdo e na Lei n° 9.393 de 1996; agora é arrecadado pelos municipios ou pela Receita Federal
(RF); contudo, era arrecadado pelo INCRA até a promulgacéo da Lei n° 8.022 de 1990. Para o ano de
2008, a receita tributaria com o ITR foi de R$ 469.800.000, quase equivalentes a 0,09% do total da
receita tributaria do governo federal. Foram feitas tentativas de classificacdo da recuperagdo de custos
dos impostos sobre propriedades somente no Para e Piaui, mas parece que a questdo pode ter sido mal
interpretada.

A receita tributaria com o imposto predial e territorial urbano (IPTU), que é também considerada
muito baixa em termos de arrecadacéo de impostos, foi cinco vezes maior do que a receita com 0
ITR em 2008 (Oliveira, 2010). De um total de 5.565 municipios analisados no Perfil dos Municipios
Brasileiros (IBGE, 2010), mais de 90% arrecadam o imposto predial e territorial urbano (IPTU). As
listas de avaliacdo para a arrecadacéo do IPTU estédo disponiveis ao publico, mas devem ser solicitadas
na Prefeitura.
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4.3 GESTAO DE TERRAS PUBLICAS

O terceiro modulo da LGAF foca nas préticas de gestdo pertencentes a terras publicas, incluindo se a
propriedade da terra por parte do estado interfere na propriedade individual ou comunitéaria ou na gestao
em circunstancias diferentes das justificadas para evitar externalidades ou para fornecer bens ou servigos
publicos (LGI 12). Uma boa governanca requer uma gestdo transparente e responsavel das terras
publicas em prol do interesse publico, incluindo os processos pelos quais a terra é adquirida e liberada
pelo estado. E importante que a propriedade de terra por parte do estado seja justificada em uma base de
bem publico (LGI 12) e que os procedimentos de aquisi¢do compulsoria sejam justificados (ex.: onde
um resultado comparavel ndo possa ser obtido por meio de uma propriedade privada ou quando a
propriedade privada deve provavelmente gerar resultados com impactos indesejaveis no bem-estar
publico em geral) e que também seja exercida somente para fins publicos claros e gerida de modo
apropriado (LGI 13 — LGI 14). Também é importante que a transferéncia de direitos sobre a terra de
propriedade do estado seja transparente e monitorada (LGI 15). Os resultados sdo mostrados na Tabela
14 abaixo.

Tabela 14 Identificagdo de terras publicas

Pontuagao

Dim LGl Tépico BR PA PI SP
Identificagdo de terras publicas

12 i Propriedade de terras publicas é justificada e implementada no nivel B C B C

apropriado de governo

12 ii Registro completo de terras publicas A B C C
12 iii Atribuicdo de responsabilidade de gestdo a terras publicas B C D D
12 iv Recursos disponiveis para cumprir com as responsabilidades C D D D
12 % Inventario de terras publicas é acessivel ao publico A C C D
12 vi Principais informacgdes sobre concessdes de terras sdo acessiveis ao publico. A B C A

Em todas as quatro avaliacdes, 0s membros do painel concordaram que a propriedade de terras
publicas € geralmente justificada pelo fornecimento de bens publicos, mas que ou a gestao
encontra-se no nivel errado de governo (Para e Sdo Paulo) ou as funcgdes sdo realizadas de forma
arbitraria (dmbito federal e Piaui). Ao contrario da opinido em ambito federal, em todos os trés
estados, a situagéo foi considerada grave ou pelo menos com ambiguidade suficiente na atribuicdo das
responsabilidades para afetar de modo adverso a gestao de imoveis. As sobreposi¢oes na gestdo de terras
publicas ocorrem principalmente entre as instituicdes federais INCRA e a Secretaria do Patriménio da
Unido (SPU) e também entre as instituicdes em nivel federal e estadual (Institutos de Terras dos
Estados). Existem outras responsabilidades que se sobrepdem quando a Fundagio Nacional do indio
(FUNAI), os quilombolas, as unidades de conservacdo das florestas, o Instituto Chico Mendes de
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Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIio) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA) estdo envolvidos.
Em todos os trés estados avaliados, os membros do painel concordaram que 0s recursos, principalmente
a disponibilidade e a utilizacdo de técnicos treinados e outro pessoal, bem como a inadequacdo da
legislacao fundiaria, representam importantes desafios a gestéo de terras publicas.

As estimativas da completude de identificacdo e mapeamento das terras publicas variaram nas
avaliacbes, mas, em geral, ndo levaram devidamente em conta as terras que ndo sdo delimitadas
nem registradas (terras devolutas). As estimativas da completude variaram de menos de 30% no Piaui
para 40% em S&o Paulo e para acima de 50% por parte dos membros federais do painel. As terras
publicas delimitadas e registradas sdo geridas pela SPU. De acordo com o Relatério Anual da SPU para
2012, seu registro consiste de 508.629 bens publicos dominicais e 30.993 propriedades de uso especial.

Ao contrario da avaliacdo dos membros federais do painel, em todos os trés estados, os membros
do painel concluiram que as informaces sistematicas sobre o inventario de terras publicas sédo
geralmente inacessiveis ao publico. Apesar de haver muitos registros fundiarios incompletos com
niveis variaveis de credibilidade em diversas institui¢ces, ndo existe nenhum cadastro consolidado que
identifique o que sdo terras publicas e privadas. Essa deficiéncia é refletida na dificuldade em descobrir,
organizar e compartilhar informac@es juridicas e territoriais sobre propriedades de terras. Sem a criacao
de um registro consolidado para terras publicas e privadas, ndo existe na verdade nenhuma maneira para
determinar corretamente os limites e as areas de terras publicas e interromper a apropriacao privada sem
controle. Outro exemplo da deficiéncia na gestdo de terras publicas é ilustrado pelas informacdes sobre
vendas e compras de terras publicas, informacdes estas com acesso publico e publicadas no Diario
Oficial (regulamentado pela Lei n° 8.666 de 1993), mas sempre em uma forma especifica e ndo
consolidado.

O préximo conjunto de indicadores dentro do terceiro modulo da LGAF considera se a desapropriacao
de terras € justificada pelo interesse publico e segue um processo claro e transparente com uma
indenizacdo razoavel para as pessoas que perdem seus direitos. (LGl 13, 14) A desapropriacdo € uma
ferramenta importante para 0s governos aumentarem o bem-estar social, com o fornecimento de bens
publicos, tais como rodovias, aeroportos, shopping centers, irrigacdo, ou com a limitagdo de
externalidades negativas, quando a propriedade privada provavelmente gera resultados com impactos
indesejaveis no bem-estar. Mas as desapropriacbes devem ocorrer no interesse geral do publico. E
importante para 0 governo exercer sua autoridade em termos de aquisi¢cdo compulséria somente com um
procedimento transparente e bem definido e por meio de uma justa indenizacdo as pessoas adversa e
tempestivamente afetadas. Uma falha nesse procedimento ou o0 uso excessivo do recurso de
desapropriacdo pode criar mais inseguranga na posse da terra e assim prejudicar os incentivos em termos
de investimentos, apesar de grandes extensdes de terra terminarem acumuladas nas maos do estado. Um
tratamento inadequado da desapropriacdo de terras também pode causar mobilizacGes sociais e
protestos. Os resultados sé&o mostrados na Tabela 15 abaixo.
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Tabela 15 Incidéncia de desapropriacao

Pontuagao
Dim LGI Tépico BR PA | PI SP
Incidéncia de desapropriagdo
13 i Transferéncia de terras desapropriadas para interesses privados n/a D D D
13 ii Rapidez de uso de terra desapropriada A A A A

As transferéncias de terras desapropriadas que os membros do painel enfocaram eram quase
sempre destinadas a interesses privados, orientadas pela politica do interesse social, tal como a
transferéncia de terras publicas para assentamentos da reforma agraria e depois para os sem-
terra, de acordo com as regras do INCRA. A desapropriacdo de terras tem regras claras e as terras
desapropriadas tém uma destinacéo determinada por lei, de acordo com o Estatuto da Terra (Lei n® 4.504
de 1964). Sendo assim, apesar de 0s painéis estaduais terem classificado por unanimidade esse indicador
como ‘D’, nesse caso, em particular, isso ndo indica uma governanca de terras deficiente, mas reflete
sim a interpretacdo de que as transferéncias por interesse social para individuos privados sdo
responsaveis por uma grande propor¢do das desapropriacdes. De acordo com o INCRA, entre 2010 e
2012, 117.000 familias foram assentadas e 6.030 assentamentos foram criados em uma é&rea de 8,47
milhdes de hectares. Além disso, de acordo com a mesma fonte, desde a criacdo do Estatuto da Terra,
1,23 milhdo de familias foram assentadas em 87,5 milhdes de hectares em todo o pais. Os membros do
painel nas avaliacBes foram também unadnimes na estimativa de que mais de 70% das terras
desapropriadas nos ultimos trés anos foi transferido para seu uso de destino. A Tabela 16 mostra os
resultados da transparéncia de procedimentos.

Tabela 16 Transparéncia de procedimentos

Pontuagao

Dim LGl Tépico BR [PA | PI SP
Transparéncia de procedimentos

14 | Indenizagdo para desapropriacdo de propriedade A B C B
14 |ii Indenizagao para desapropria¢ao de todos os direitos D C C B
14 | iii Rapidez da indenizagdo A D D A
14 | iv Canais independentes e acessiveis para recorrer contra a desapropriagdo A B A A
14 |v O recurso contra a desapropria¢do tem prazo limitado. B nfa | B D
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Nas avaliacOes dos trés estados, os membros do painel perceberam que, apesar da indenizagao ser
geralmente paga para fins de direitos de propriedade e outros direitos (por exemplo, direitos de
uso, direitos de acesso, etc.), na maioria dos casos, o nivel também € insuficiente para as familias
deslocadas para as pessoas poderem ter imdveis comparaveis ou manter sua situacdo social e
econdmica anterior. Os membros federais do painel deram uma classificacdo bem mais solida para as
indenizacdes pelos direitos de propriedade, mas isso pode ocorrer pelo fato de o foco ter sido nas
disposicdes legais e ndo na préatica. E interessante verificar que eles perceberam o contrério para 0s
direitos de ndo propriedade, tais como para direitos de uso ou direitos de acesso. A indenizagdo por
desapropriacdo para propriedade de terra € calculada com base em um preco avaliado de acordo com a
Lei n° 8.623 de 1993 e as Medidas Provisorias n*® 1632-11 e 1658-12. Quando a desapropriacéo é
finalmente concluida, a pessoa desapropriada recebe os Titulos da Divida Agréria (TDAs) como
pagamento pela terra e quaisquer benfeitorias sdo pagas em dinheiro. Os TDAs podem também ser
vendidos no mercado secundario com pouco desconto.

Os membros do painel em todas as avaliagcdes concordaram que existem canais independentes e
acessiveis para fins de recursos contra as desapropriacdes, apesar de no Para eles ndo terem sido
considerados acessiveis as pessoas pobres. No Livro Branco das Superindenizacdes (White Book of the
Super-Indemnities) publicado pelo Ministério da Politica Fundiaria e Agricultura Familiar (1999),
existem informacgdes detalhadas sobre pelo menos 70 acBes judiciais interpostas por proprietéarios de
terras desapropriadas contra o INCRA. As denominadas “superindenizagdes” da reforma agréria
totalizam mais de R$ 7 bilhGes, dinheiro suficiente para assentar mais de 300.000 familias. As
estimativas da proporcdo de casos apresentados dentro dos ultimos trés anos que receberam uma
primeira decisdo foram mais variaveis, variando de 80% ou mais por parte dos membros do painel em
ambito federal e no Pard a menos de 30% em Sédo Paulo. O Quadro 9 fornece uma lista das leis de
desapropriacao.

Quadro 9 Leis de Desapropriacao
Leis de Desapropriacao:
e Lein®4.504 de 1964 (Estatuto da Terra)
e Lein®7.647 de 2008;

e Artigos n° 126 (conflitos de terra), n° 184 e 185 (desapropriac3o por interesse social) e n° 188 (destinacdo de
terras publicas);

e Medida Proviséria (MP) n° 2.183-56 de 2001
e Decreton®578 de 1992 (nova regulamentacdo dos Titulos da Divida Agraria)

e Lein®8.623 de 1993 e as Medidas Provisdrias n® 1.632-11 e 1.658-12 (calculo de indenizagéo)

Algumas das variacdes nas classificacfes para a regularidade das indenizacgdes por desapropriacao
podem ser resultado de interpretacdes inconsistentes nas avaliacdes. A legislagdo da reforma agraria
é clara e tem sido bastante aplicada. Uma vez que a reforma agraria tem pago pelas terras com
obrigagdes do Tesouro, que tém um prazo de vencimento de 10 anos ou mais (dependendo do valor da
terra), alguns estados (Para e Piaui) interpretaram isso como uma indenizacdo de longo prazo. Outros
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estados (dmbito federal e S&o Paulo), sabendo que existe um mercado secundario para essas obrigacdes,
0 que permite sua pronta comercializacdo, interpretaram isso como uma indenizacédo de curto prazo. Ao
contrario, as benfeitorias na propriedade sdo pagas de imediato e em dinheiro. Nas &reas urbanas € mais
dificil, uma vez que as disposicdes legislativas ndo sdo tdo claras quanto as disposicdes para
desapropriacdo rural, sendo que diferencas nos métodos de avaliagdo podem produzir valores
consideravelmente diferentes.

O conjunto final de indicadores dentro desse terceiro médulo da LGAF avalia se as transferéncias dos
direitos de propriedade ou do uso das terras dos estados seguem um processo claro, com as receitas
arrecadadas sendo monitoradas e contabilizadas (LGI 15). A transferéncia ou o arrendamento das terras
de propriedade dos estados pode ser um instrumento importante para aumentar a oferta de terras ou a
entrada de dinheiro sobre o valor das terras e assim aumentar os recursos publicos. Na auséncia de
procedimentos transparentes para a alienacdo das terras publicas, essas transacGes podem ser a fonte da
corrupgéo (ex.: suborno das autoridades do governo para obtencdo das terras publicas a uma fracdo do
valor de mercado) e representar o desperdicio da riqueza publica. A publicacdo das transacGes
envolvendo as terras de propriedade dos estados possibilita o escrutinio publico e limita o potencial de
ma governanca e especulacdo de terras. Os resultados s@o mostrados na Tabela 17 abaixo.

Tabela 17 Processos transparentes

Pontuacgao
Dim LGI Toépico BR PA Pl SP
Processos transparentes
15 i Abertura de transacGes de terras publicas A D D A
15 ii Coleta de pagamentos para arrendamentos publicos A n/a | D n/a
15 iii Modalidades de arrendamento ou venda de terras publicas C A D

Houve variacdo na interpretacdo e classificacdes das avaliagfes desse conjunto de indicadores,
bem como alguns hiatos. Os membros do painel do Piaui deram todas as classificacdes desfavoraveis,
indicando que as terras devolutas sdo publicas, e que ndo sdo vendidas por meio de licitacdo nem por
leildo e que a alienacdo praticamente nunca ocorre nos pre¢os de mercado dentro de um processo
transparente. Eles também observaram que a coleta de pagamentos de arrendamento é menor que 50%
dos valores devidos. Os membros do painel do Para também relataram um baixo nivel (menos de 50%)
de vendas por meio de leildo ou licitacdo aberta nos Gltimos trés anos, mas observaram que, quando
esses processos sdo usados, eles se aplicam a todos os tipos de terras publicas, e que a alienacao
geralmente ocorre a precos de mercado por meio de um processo transparente, independentemente da
situacdo do investidor.

Ao mesmo tempo, no nivel federal e em Sdo Paulo, os membros do painel enfocaram as terras
publicas em vez das terras devolutas, e nos dois casos, foi estimado que a percentagem dessa terra
alienada nos altimos trés anos via venda ou arrendamento por meio de leildo publico ou licitacédo
aberta foi maior que 90%. Uma ressalva importante € o fato de o0 montante total das terras publicas
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rurais alocadas em Sdo Paulo nos dltimos anos ter sido pequeno, uma vez que permanecem grandes
extensdes limitadas identificadas de terras publicas no estado. Os membros federais do painel também
perceberam que mais de 90% das receitas decorrentes de arrendamentos de terras publicas para partes
privadas sdo arrecadadas, enquanto nem os membros do painel do Para nem de S&o Paulo calcularam
esse indicador. Em uma aparente contradicdo, os membros federais do painel, que haviam reportado o
uso generalizado de leildes publicos ou licitagdes abertas, também observaram que, apesar da obtencédo
dos precos de mercado para a terra ser admissivel, isso se aplica somente a grandes investidores formais.

4.4 ACESSO DO PUBLICO A INFORMAGOES SOBRE AS TERRAS

O quarto modulo da LGAF aborda o acesso do publico as informacg6es sobre as terras e, especialmente,
se os registros fundiarios disponibilizam informagdes publicas confiaveis (tanto textuais como espaciais)
relativas aos direitos de propriedade (publica e privada) (LGl 16 e 17). As informacdes sobre o0s
registros fundiarios tém caracteristicas publicas boas, fornecendo fortes fundamentos para o
envolvimento do governo no arquivamento e na manutencdo do registro e permitindo o acesso a
informagdes importantes sobre terras as partes interessadas. A disponibilidade publica de informagdes
relativas as terras pode informar o publico sobre as possibilidades de transacGes e promover o
desenvolvimento de um mercado fundiario unificado e mais eficiente. Mas para isso, 0 registro precisa
ser completo, confiavel e atualizado, permitindo a facil identificacdo dos direitos tanto espacialmente
como pelas partes. Os resultados sdo apresentados na Tabela 18 a seguir.
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Tabela 18 Completude do registro

Pontuagao

Dim LGI Tépicos BR PA | Pl |SP

Completude do registro

16 i Mapeamento dos documentos do registro (urbano) A D D D
16 i Mapeamento dos documentos do registro (rural) B D

16 i Gravames particulares economicamente relevantes A A A C
16 iii Restricdes ou encargos publicos economicamente relevantes A A A C
16 iv Capacidade de pesquisa do registro (ou organizagdo com informacgdes sobre A B A A

direitos a terra)

16 v Acessibilidade dos documentos do registro (ou organizagdo com informacg&es sobre | A A A A
direitos a terra) - terras particulares

16 v Acessibilidade dos documentos do registro (ou organizagdo com informagdes sobre | A A A D
direitos a terra) - terras publicas

16 Vi Resposta oportuna a uma solicitagdo de acesso aos documentos do registro (ou B C C A
organizagdo com informagdes sobre direitos a terra) - terras particulares

16 Vi Resposta oportuna a uma solicitacdo de acesso aos documentos do registro (ou B C C D
organizagdo com informagdes sobre direitos a terra) - terras publicas

Todas essas avalia¢Ges dos trés estados reportaram que menos de 50% dos documentos das terras
particulares inscritas no registro sdo prontamente identificaveis nos mapas do registro ou
cadastro. Desde 1976, as propriedades de terras urbanas ttm um memorial descritivo mostrando a
localizacdo no registro de propriedade. No entanto, os registros de propriedade existentes contém
basicamente a descricdo e os limites da propriedade, sem nenhum tipo de mapa ou representacao
geografica. O requisito de georreferenciar todas as propriedades de terras rurais, em caso de qualquer
mudanca de registro nos cartdrios, visa a solucionar esse problema (Lei n° 10.267 de 2001). Mas esse
requisito é aplicado mais intensamente as propriedades com mais de 250 hectares (a Tabela 19 a seguir
mostra 0s prazos para 0 georreferenciamento das propriedades para as quais existem transagdes por
tamanho da propriedade). Os membros do painel usaram uma perspectiva mais ‘juridica’ nesse
indicador ao estimar que mais de 90% dos documentos rurais e mais de 70% dos documentos urbanos de
terras particulares nos registros sdo prontamente identificaveis nos mapas.
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Tabela 19 Prazos para georreferenciamento

Area do Imével Rural Prazo Carencial
250 ha —500 ha 20/11/2013
100 ha—-250 ha 20/11/2016
25 ha—100 ha 20/11/2019
Abaixo de 25 ha 20/11/2023

Apesar do baixo nivel de georreferenciamento observado acima, a acessibilidade individual dos
registros de terras foi classificada de forma muito positiva. Trés das quatro avaliag0es reportaram
que os direitos de propriedade, gravames privados e restricbes ou encargos publicos relevantes sao
documentados de forma consistente e confiavel e podem ser verificados a um baixo custo por qualquer
parte interessada. A excecdo foi Sdo Paulo, onde os membros do painel observaram que, embora esse
tipo de registro seja praticado, ndo e feito de forma consistente e confiavel. Todas as avaliagBes
concordaram que as copias ou extratos dos documentos gque atestam os direitos a propriedade podem ser
obtidos por qualquer pessoa que pague a taxa formal necessaria (exceto para terras publicas em S&o
Paulo) e em trés dos quatro casos, 0s documentos do registro podem ser pesquisados tanto por nome do
titular dos direitos como pelo lote. No Para, as pesquisas s6 podem ser feitas pelo nome do titular do
direito.

De um modo geral, as classificacdes favoraveis basearam-se na acessibilidade das informacdes
disponiveis caso a caso e somente para terras delimitadas, e ndo na capacidade de usar as
informacdes das terras de forma mais sistematica. Portanto, as informacdes sobre as propriedades ou
os titulares dos direitos podem ser acessadas — sobre terras privadas, nos cartérios e sobre terras
publicas, quando delimitadas — em cada um dos érgdos estaduais: SPU, INCRA, institutos de terras do
estado e nas prefeituras. A alta acessibilidade dos registros das terras privadas declarada é
regulamentada pela Lei de Registros Publicos (Lei n°® 6015 de 1973), mas, para as terras publicas, a
acessibilidade depende de elas estarem delimitadas ou registradas. Se a terra publica ndo estiver
delimitada (como no caso de terras devolutas), seu registro ndo existe e ndo ha meios de acessar
informacdes pertinentes sobre esses lotes. Além disso, 0 acesso mais sistematico sobre todos os titulares
dos direitos (publicos e privados) em uma determinada regido geografica € bem menor. E essa € uma
restri¢do significativa sobre a execucdo de politicas publicas, como os processos de planejamento do uso
da terra ou de tomada de decisdes sobre infraestrutura.

Em relacdo a prontiddo do acesso, os membros do painel federal, ao adotarem uma perspectiva
mais ‘juridica’, foram consideravelmente mais favoraveis na sua avaliacdo do que os membros dos
painéis estaduais. Como nem todas as se¢fes do INCRA digitalizaram suas informacdes, normalmente
séo necessarios cerca de cinco dias para obter as informacdes pertinentes. Todos os procedimentos para
o0 registro de uma transferéncia de propriedade de terras (ver o Quadro 10 a seguir) sdo determinados
pela Lei n°® 8935 de 1994, e o tempo médio para registrar uma propriedade de terra em um cartério € de
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cerca de 30 dias. A excecdo na esfera estadual foi para terras privadas em S&o Paulo, onde as pesquisas
mostraram-se bem eficientes, presumivelmente devido ao melhor funcionamento do registro imobiliario
nesse estado.

Quadro 10 Etapas tipicas do registro de propriedade

Etapas tipicas do registro de propriedade:
e Providenciar os certificados;
e Pagar impostos (ITBI ou ITCMD devidos ao Municipio ou Estado) de de transferéncia;
e lavrar escritura no Tabelionato de Notas, quando for o caso;

e  Registrar a escritura ou outro titulo aceito legalmente no Registro de Imdveis

Todos os trés estados deram classificacfes baixas a prontiddo, indicando que néo havia nenhum
padrdo de servico significativo definido e nenhuma tentativa de monitorar o atendimento aos
clientes. A excegdo foi para as terras privadas em S8o Paulo. Mais uma vez, a avaliagdo federal foi
ligeiramente mais otimista ao relatar que os padrdes de atendimento na verdade existem, mas ndo sdo
monitorados. A Tabela 20 mostra as avalia¢fes de satisfacdo do cliente e confiabilidade.

Tabela 20 Confiabilidade dos registros

Confiabilidade dos registros

17 i Foco em satisfacdo do cliente no registro (terras privadas) B |[D|D |A
17 i Foco em satisfacdo do cliente no registro (terras publicas) B |D|D |D
17 ii As informagdes do registro/cadastro estdo atualizadas (terras privadas) D |D|D |A
17 ii As informacdes do registro/cadastro estdo atualizadas (terras publicas) D |D |D |D

Quase unanimemente, 0s registros sobre terras publicas e privadas foram considerados
desatualizados em pelo menos 50% dos casos. A falta de um registro consolidado e a incompletude
dos registros de varias instituicdes contribuem claramente para essa classificacdo desfavoravel. Somente
S&o Paulo indicou que os registros de terras privadas estdo atualizados. Provavelmente, essa avaliacdo
baseou-se nas propriedades que estdo registradas, porque grande parte das terras ndo estéo registradas. E
um dos principais motivos atribuidos a falta de informagfes atualizadas é o elevado custo da
transferencia formal da propriedade. Os custos das taxas de impostos e das transagfes variam muito
entre os estados e dentro do estado, a menos que a Corregedoria Geral de Justica daquele estado
estabeleca e monitore de forma proativa uma estrutura padronizada de encargos. Além disso, custos
adicionais podem ser elevados, incluindo taxas pagas a advogados, despachantes e corretores de
imaveis.
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Um outro conjunto de indicadores neste quarto mdédulo da LGAF avalia se 0s servi¢os de administragdo
de terras sdo oferecidos de uma maneira que seja facilmente acessivel para os usuarios, além de serem
eficientes, terem uma boa relagdo custo-eficiéncia e serem economicamente sustentaveis (LGI 18 e 19).
As intervengdes para melhorar os registros de terras tém que ser economicamente sustentaveis para
atingirem seus objetivos. Em muitos casos, o sistema foi projetado com pouca atencdo ao custo da
operacdo, levando a uma dependéncia de subsidios continuada (e ao perigo associado de influéncia
politica) ou a sistemas dispendiosos que inadvertidamente incentivam a informalidade. Portanto, é
muito importante garantir que as operacdes sejam suficientemente eficientes para serem justificaveis em
termos de valores de terras e ndo representem barreiras indevidas a participacdo para evitar que o
registro fique desatualizado muito rapidamente. Também €é importante ter tabelas de precos realistas e
pagar aos empregados saldrios competitivos para desincentivar que intermediarios e oficiais de
registro dependam de propinas para fornecer servicos rapidos ou de alta qualidade, gerando assim uma
cultura de corrupcéo que é uma das razdes para que a administracdo de terras tenha uma classificagdo
tdo alta em muitas avaliacdes independentes de governancga. Os resultados séo apresentados na Tabela
21 a seqguir.

Tabela 21 Custo-beneficio e sustentabilidade

Pontuacgao
Dim LGl Tépicos BR PA PI SP
Custo-efetivo e sustentdvel
18 i Custo do registro de uma transferéncia de propriedade A C D B
18 i Sustentabilidade financeira do registro A A A A
18 iii Investimento de capital D C D A
16 iv Restricdes ou encargos publicas economicamente relevantes A A A C

Em todas as avalia¢des, o0s membros do painel consideraram os registros financeiramente viaveis;
no entanto, o investimento de capital no sistema de registro foi muito baixo mesmo para as
necessidades de curto prazo, exceto em S&o Paulo. Os cartorios geralmente aumentam as receitas bem
acima dos custos operacionais, mas, como esperado, a rentabilidade depende da regido na qual o cartério
esta localizado. Na maioria dos casos, a falta de investimento de capital ndo é causada por falta de
receitas.

Houve muita variacdo em relacdo ao custo de registrar uma transferéncia de propriedade. Os
custos variaram desde menos de 1% do valor da propriedade (avaliagio federal) até 5% ou mais
no Piaui. No caso do Piaui, na auséncia de tabelides no painel, os membros do painel presumiram que
todo o custo € alto porque os impostos associados com o registro sdo altos. Em S&o Paulo, o sistema de
registro é bem organizado e os custos estimados foram os mais baixos (entre 1% e 2%) de todos os trés
estados. Cada estado determina por lei as taxas que os cartorios podem cobrar para registrar uma
transferéncia de posse de terras, resultando nessas variagdes entre os estados.
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Embora exista uma tabela de precos clara acessivel ao publico e normalmente sejam emitidos
recibos para todas as transacdes (exceto no Piaui), os membros do painel do Para e do Piaui
reportaram uma falta de mecanismos para detectar e tratar da cobrancga de pagamentos informais
por parte dos funcionarios (ver a Tabela 22 a seguir). A Lei n® 10.169 de 2000 regulamenta 0s servigcos
oferecidos pelos cartorios; ela exige que as taxas e os impostos fiquem visiveis. Dos casos avaliados, 0s
cartorios do Estado de Sdo Paulo sdo os unicos que atualmente passaram por uma drastica mudanca de
administracdo, resultando em mais transparéncia por meio de um processo de concurso publico para
notarios e um grande aumento de investimentos, principalmente na modernizacdo dos processos e do
sistema de informagdes.

Tabela 22 Transparéncia

Pontuagao
Dim LGI Tépicos BR PA Pl | SP
Transparéncia
19 i A tabela de precos esta disponivel ao publico A A C A
19 ii Os pagamentos informais sdo desaconselhados A D D A
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4.5 SOLUCAO E GESTAO DE CONTROVERSIAS

O quinto modulo da LGAF aborda a solucdo e gestdo de controveérsias, incluindo se existem instituicdes
acessiveis disponiveis para administrar os conflitos de terras com rapidez e justica, evitando o acimulo
de reclamacbes e 0 aumento dos conflitos (LGI 20). Os sistemas de direitos de propriedade estdo
mudando rapidamente na maioria dos paises em desenvolvimento, geralmente criando tensbes
significativas entre diversos conjuntos de valores e as pessoas cujo acesso aos recursos é afetado por
essas mudancas. Para evitar um comportamento oportunista em larga escala e a erosdo da autoridade ou
um alto nivel de conflito persistente que possa facilmente transformar-se em distarbios sociais com
consequéncias bastante negativas, € importante ter instituicbes de solucdo de controvérsias que sejam
legitimas, juridicamente reconhecidas e acessiveis a maioria da populagdo. Essas institui¢fes facilitam a
gestdo de conflitos e sua solucdo oficial. Isso exige a existéncia de um forum independente com
transparéncia e influéncia politica limitada, bem como regras e mecanismos eficazes e acessiveis de
apelacdo e solucdo de controvérsias por meio de mecanismos formais e informais. Os resultados séo
apresentados na Tabela 23 a seguir.

Tabela 23 Designacdo de responsabilidades

Pontuagao
Dim LGl Tépicos BR PA | Pl |SP
Designagdo de responsabilidades
20 i Acessibilidade dos mecanismos de solugdo de controvérsias B D B C
20 ii Solucdo de controvérsias informal ou baseada na comunidade A C C C
20 iii Busca do foro mais favoravel (forum shopping) D C D C
20 iv Possibilidade de recursos C nfa | C C

Existem vias paralelas de solucdo de controvérsias, mas a extensdo do intercambio de informacdes
reportada e, portanto, de procedimentos paralelos, variou entre as avaliagbes. Somente 0s
membros do painel do Piaui concordaram com a avaliacdo federal de que procedimentos paralelos ndo
podem ser aplicados simultaneamente (forum shopping). Ao contrario da opinido dos membros do painel
federal, todos os trés estados reportaram que existem instituicdes para fornecer uma primeira instancia
de solucdo de controvérsias acessiveis em ambito local em menos da metade das comunidades e que,
onde elas ndo estdo disponiveis, ndo existem instituicdes informais ou elas ndo podem desempenhar essa
fungdo de uma forma que seja reconhecida localmente. Embora existam alguns foruns comunitarios para
a solucdo de conflitos, eles ndo estdo sempre disponiveis no nivel local ou as pessoas ndo sabem onde
procurar por esse servigo. Consequentemente, raramente ocorrem modos informais de solugdo de
controveérsias, como a conciliagdo entre as partes envolvidas na disputa. Ao contrario, a maneira
tradicional de solucionar os conflitos é por meio do sistema judicial. Existem poucas informacdes sobre
0 tempo e o custo médio de uma acédo judicial. Do mesmo modo, existem poucas informacdes sobre o
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numero de acdes judiciais de conflito de terras ou o nimero total de a¢fes judiciais. Em S&o Paulo,
estima-se que o tempo médio de um processo de apelacdo seja de cinco anos.

Os membros do painel das diferentes avaliacGes geralmente concordaram que, mesmo que exista
um processo para recorrer das decisdes sobre os casos fundiarios (ver Quadro 11), os custos sdo
altos e o processo € muito demorado. A perspectiva mais otimista dos membros do painel federal
sobre a integracdo de vias de solucdo de controvérsias e a disponibilidade de mecanismos informais ou
comunitarios pode refletir o fato de que as leis fornecem instituicbes e mecanismos formais de solucédo
de controvérsias; no entanto, a execucdo e as capacidades institucionais deficientes prejudicam a sua
implementacdo. As cidades pequenas, por exemplo, normalmente ndo tém funcionarios suficientes para
atender ao numero de conflitos.

Quadro 11 Solucéo de controvérsias

Algumas das instituicdes que atuam na solugao de controvérsias sdo:
e  Ouvidorias do judiciario

e A OQuvidoria Agréria Nacional, criada pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Alguns estados
também tém uma Ouvidoria Agraria Regional.

e A Advocacia Geral da Unido (AGU) tem escritdrios de solugdo de controvérsias para disputas entre os
diferentes niveis de governo.

e O Ministério das Cidades criou a Politica Nacional de Prevencdo e Mediagdo de Conflitos Fundiarios Urbanos
(Resolugdo n2 87 de 2009).

As superintendéncias do INCRA sempre atuam nas solugdes de controvérsias.

Existe uma falta substancial de informacdes quantitativas sobre a eficiéncia do sistema judicial
para tratar dos conflitos fundiarios no Brasil. Contudo, os membros do painel concordaram que 0s
processos judiciais relativos a conflitos fundiarios levam mais de um ano para serem solucionados e que
0 numero de conflitos fundiarios ndo resolvidos com mais de cinco anos é muito alto (ver a Tabela 24 a
seguir). Considera-se que 0s casos de disputa de terras constituam menos de 10% de todos os casos de
acOes judiciais formais no Para e em Sdo Paulo e entre 10% e 30% no Piaui. Embora em geral uma
baixa proporcdo de acGes judiciais relativas a questdes fundiarias seja considerada de forma positiva, a
situacdo pode refletir lacunas no processo judicial. Por exemplo, no estado do Pard, foi iniciada uma
investigacdo policial em menos de 30% dos casos de assassinato envolvendo conflitos fundiarios e
somente 16% desses casos foram a julgamento. E essa situacdo ocorre apesar de o Para ser responsavel
por 34,6% dos casos e 39,1% das vitimas de conflitos agrarios no Brasil, de acordo com o Conselho
Nacional de Justica (2010).
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Tabela 24 Conflitos pendentes

Pontuagao
Dim LGl Tépicos BR [PA [Pl |SP
Baixo nivel de conflitos pendentes
21 i Resolugdo de conflitos no sistema juridico formal nfa | A B A
21 ii Rapidez da resolugdo de conflitos no sistema formal D D D D
21 iii Conflitos antigos (casos ndo solucionados ha mais de 5 anos) D D D D

4.6 Modulo opcional — Aquisicoes em larga escala de direitos a terra

O modulo opcional da LGAF sobre Aquisicdes em Larga Escala de Direitos a Terra foi aplicado no
nivel federal e nos estados do Para e Piaui. De modo global, a aquisicdo de direitos de uso ou
propriedade de grandes areas de terras para producdo de produtos basicos agricolas, florestas ou
fornecimento de amenidades ambientais por grandes investidores recentemente atraiu um interesse
consideravel. Uma combinacdo de precos globais de produtos basicos mais altos e menos volateis,
demanda de biocombustiveis, crescimento da populacdo e urbanizacdo, bem como globalizacdo e
desenvolvimento econémico global devem implicar que tais investimentos terdo grande importancia no
futuro em todos os paises.

Este modulo destina-se a avaliar o contexto no qual esses investimentos ou propostas de investimentos
ocorrem. O foco exclusivo é voltado para a aquisicao de direitos de terras para producdo agricola (a
producdo de alimentos), biocombustiveis, fazenda de caca, pecuaria e plantacGes de florestas. O foco
nao esta voltado para mineracdo nem para hidrocarbonetos. Engloba a aquisicdo de direitos de terras
para investimentos em larga escala nos dominios acima mencionados, sejam terras consideradas
publicas ou privadas. Os resultados sdo apresentados na Tabela 25 a seguir.
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Tabela 25 Aquisi¢cao de direitos sobre a terra

Pontuacdao

LSLA | Tépicos BR PA | PI
1 A maioria das terras florestais € mapeada e os direitos sdo registrados. C C C
2 Os conflitos gerados pela aquisi¢ao de terras e de que modo esses conflitos sdo tratados D D D
3 As restricGes ao uso da terra em lotes rurais geralmente podem ser identificadas. A D C
4 As instituicGes publicas envolvidas na aquisicdo de terras operam de forma clara e coerente. A D C
5 Os incentivos para os investidores sdo claros, transparentes e coerentes. C B B
6 Mecanismos de compartilhamento de beneficios para investimentos em agricultura C C C
7 Existem negociagdes diretas e transparentes entre os investidores e os detentores do direito. A A A
8 Sdo solicitadas informagGes dos investidores para a avaliagdo de projetos em terras A D D

publicas/comunitarias.
9 Informagdes fornecidas nos casos de aquisi¢do de terras publicas/comunitarias. A C C
10 Disposi¢des contratuais sobre compartilhamento de beneficios e riscos relacionados a A D D

aquisicdo de terras
11 Duracdo do procedimento para obter aprovagdo para um projeto D D B
12 Requisitos sociais para os investimentos em larga escala em agricultura D C C
13 Requisitos ambientais para os investimentos em larga escala em agricultura C C B
14 Procedimentos para investimentos benéficos do ponto de vista econémico, ambiental e social. | A D C
15 Conformidade com as salvaguardas relativas a investimentos em agricultura A C A
16 Procedimentos para apresentar reclamacéo caso os investidores agricolas ndo cumpram os C C

requisitos.

Vérios indicadores mostram que as aquisicbes em larga escala no Brasil sdo responsaveis pelos
poucos mecanismos de regulamentacdo ou governanca. Em termos da convergéncia de indicadores
negativos nas trés avaliacdes, é importante observar o seguinte: (i) a deficiéncia do mapeamento e da
garantia de direitos as terras florestais (LSLA 1), onde menos de 40% da area em terras de florestas tém
limites demarcados e reivindicagdes levantadas e associadas registradas; (ii) a frequéncia, a extensao (mais de
5% das terras rurais) e a natureza prolongada dos conflitos gerados por aquisicdes em larga escala de
direitos sobre a terra (LSLA 2); (iii) a aplicagdo pouco frequente e arbitraria de mecanismos de
compartilhamento de beneficios (ex., escolas, estradas, etc.) dos investimentos em agricultura (LSLA 6);
(iv) a falta ou a aplicacdo arbitraria de requisitos sociais dos investimentos em larga escala em
agricultura (LSLA 12); e (v) a falta de mecanismos justos e rapidos para aplicagdo dos processos
previstos relativos as reclamacdes diretas caso os grandes investidores agricolas ndo cumpram 0s
requisitos contratuais ou legais (LSLA 16). Ainda, nas areas com mais de 2.500 hectares quase sempre
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existem conflitos. Nos casos em que esses conflitos sdo mediados por institui¢des judiciais, existe uma
grande falta de clareza entre os oponentes e suas informacdes, a maioria das quais podem ser
contraditdrias e ndo totalmente confiaveis.

Além disso, o Para e o Piaui tiveram uma impressao negativa de varias outras dimensdes, embora
0 painel federal tenha adotado uma visdo mais otimista, provavelmente devido ao seu foco na
situacdo de direito. Por exemplo, os dois estados consideraram que as restricdes ao uso da terra
aplicaveis a qualquer lote de terras rurais podem ser determinadas sem ambiguidades em apenas uma
minoria dos casos — menos de 10% no Para e menos de 40% no Piaui (LSLA 3). Eles também
reportaram que as instituicdes que promovem, canalizam ou adquirem terras ou ndo tém altos padrdes de
desempenho ético ou, caso tenham, a implementacao € variavel. Em qualquer dos casos, as contas nao
sdo submetidas a auditorias regulares (LSLA 4). Além disso, eles observaram que as informacdes
requeridas dos investidores ndo sdo consistentes e em geral ndo sdo suficientes para avaliar a viabilidade
e 0s beneficios do projeto (LSLA 8); e, embora os investidores fornecam algumas ou todas as
informacdes exigidas, essas informac6es ndo sdo disponibilizadas ao publico (LSLA 9). No caso do
Piaui, o estado muitas vezes desconhece a identidade dos investidores. Ademais, nenhum dos estados
considerou que 0s contratos precisam especificar os acordos de compartilhamento de riscos nem de
compartilhamento de beneficios. E os dois estados consideraram que existem procedimentos para cobrir
as questbes econdmicas, sociais e ambientais (embora somente parcialmente no Pard), mas eles nao
estdo implementados de modo eficaz (LSLA 14). Em relacdo ao investimento agricola, os membros do
painel classificaram a conformidade com os requisitos e salvaguardas ambientais melhor no Piaui do que
no Pard (LSLA 13 e LSLA 15); no entanto, apesar da existéncia de vérias de restricbes ao uso da terra,
como a obrigacdo do Cddigo Florestal de inscricdo no Cadastro Ambiental Rural (CAR)* e o direito
comum do Estado do Piaui, os grandes proprietarios e investidores ndo as consideram como restri¢des e
em geral as leis ndo sdo executadas com rigor.

Em termos da convergéncia de avaliagdes positivas, 0 Gnico ponto de acordo total foi 0 que tratava
das negociacdes transparentes entre os detentores dos direitos de propriedade e os investidores
(LSLA 7). Na medida em que os diretos sobre a terra estejam bem documentados, seus proprietarios 0s
negociam sem nenhuma interferéncia do estado. Os membros do painel das avalia¢cBes concordaram que
as decisOes finais sobre aquisicdo de terras para investimentos em larga escala sdo feitas entre 0s
detentores dos direitos envolvidos e os investidores; o papel do governo é limitado a verificacdo da
conformidade com as regulamentacGes aplicaveis, ou seja, se o processo foi feito de maneira
transparente e com prazos claramente definidos. Além disso, no Para e no Piaui, 0s membros do painel
observaram que existem disposi¢Oes por escrito nas leis ou regulamentos relativos a incentivos para 0s
investidores, mas as mudancas frequentes (ou seja, previsibilidade limitada) ndo garantem a sua
aplicagéo consistente no futuro (LSLA 5). Os membros do painel federal, refletindo sobre a situagéo
mais ampla em termos nacionais, forneceram uma avaliacdo menos positiva da clareza e consisténcia da
aplicacao dessas disposicoes.

22 0 CAR baseia-se em um nivel relativamente baixo de georreferenciamento para definicdo do uso da terra, especificamente
as Areas de Preservacdo Permanente (APPs) e Reservas Legais (RL) por propriedade. Também identifica fragmentos de
vegetacdo nativa com o objetivo de delinear mapas digitais a partir dos quais as areas ambientais possam ser calculadas. As
grandes ONGs ambientais no Brasil estdo confiantes nos resultados do sistema do CAR. Outros grupos expressam reservas
quanto as informacg6es limitadas sobre os direitos de propriedade associados com ele.
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4.7 Moédulo opcional — Gestao florestal

Outro modulo opcional da LGAF sobre Gestao Florestal também foi aplicado no nivel federal e no
estado do Para. As florestas fornecem uma grande variedade de bens e servigos, tanto no &mbito global
quanto local. No ambito local, em muitos paises, elas sdo uma importante fonte de alimentos,
combustivel e forragem e meios de subsisténcia em geral para as comunidades locais. As florestas
oferecem importantes funcdes de bens publicos globais das quais a mitigagdo da mudanca climatica
(por meio de armazenamento de carbono) é atualmente a de maior destaque. Contudo, globalmente as
florestas também sdo um dos recursos mais mal administrados, sofrendo excesso de destruicdo e
consequente (e geralmente irreversivel) perda de contribuicdes para os produtos florestais madeireiros
e ndo madeireiros, biodiversidade e mitigacéao do clima.

Este mddulo tem por objetivo avaliar a qualidade das principais dimensdes da governanca florestal e de
que modo elas podem ser reforgadas quando forem consideradas inadequadas. Por meio de um
conjunto de perguntas especializadas, 0 modulo explora aspectos de governanca tais como 0s incentivos
disponiveis em um pais para promover a mitigacdo da mudanga climatica, 0 modo como a gestdo e 0s
recursos florestais abordam os impulsores do desmatamento, o reconhecimento legal dos direitos dos
povos indigenas, a participacdo das comunidades locais nos planos de uso da terra, as iniciativas para
controlar a exploracdo ilegal de madeira e a corrupgdo, etc. Quando os sistemas existentes sao
considerados inadequados, o modulo indica o caminho para verificacdo e analise adicionais. Os
resultados, que foram muito parecidos, com ligeiras divergéncias e muitas classificacGes convergentes,
sdo mostrados na Tabela 26 a seguir.

As convergéncias positivas incluem os seguintes indicadores: (i) reconhecimento e protecdo legal
adequados pelo menos de alguns dos bens e servicos publicos das florestas (FGI 2i); (ii) compromisso
do pais e maior cobertura em termos de sistemas de certificacdo florestal e cadeias de custodia que
visem promover a exploragdo sustentavel de produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros (FGI 3i);
(iii) amplo reconhecimento legal dos direitos dos indigenas e das populacdes tradicionais para explorar
os recursos florestais (FGI 4i); (iv) e os esforcos do governo, embora parciais, para detectar e controlar
0s crimes ambientais, incluindo a corrupcao e a exploracdo ilegal de madeira (FGI 6i).

O Cddigo Florestal Brasileiro, Lei 12651 de 2012, constitui um grande avanco para a protecao das
florestas e de outros ecossistemas sensiveis no Brasil. Ele exige que: (i) todos os proprietarios rurais
privados mantenham uma porcentagem de vegetacdo nativa com as Reservas Legais (RLs):? e (ii) os
proprietarios de terras mantenham Areas de Preservacdo Permanente (APPs), como florestas ribeirinhas
nas margens dos cursos de dgua, em encostas ingremes, nos topos das montanhas e outras semelhantes.

23 0 percentual a ser mantido como Reservas Legais varia de 80% na Amazonia a 35% no Cerrado dentro da Amazonia Legal, até 20% no restante do Brasil.
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Tabela 26 Governanga florestal

Pontuacdo

Dim-FGl Topicos BR PA

1 i Assinatura e ratificagdo, por parte dos paises, de convencdes e tratados internacionais C C

1 i Implementacgdo de incentivos para promover a mitigagdo da mudanga climatica por meio | C C
da silvicultura

2 i Aspectos de bem publico das florestas reconhecidos por lei e protegidos B A

2 i Planos de gestdo e orgamentos florestais abordam os principais impulsores do B C
desmatamento e da degradagdo

3 i Compromisso do pais com os sistemas de certificacdo florestal e de cadeia de custddia B B
para promover a colheita sustentavel de produtos florestais madeireiros e ndo
madeireiros

3 i Compromisso do pais com as PMEs como forma de promover a concorréncia, a geragao B C
de renda e o emprego rural produtivo

4 i Reconhecimento legal dos direitos tradicionais e indigenas aos recursos florestais A B

4 i Compartilhamento previsto em lei dos beneficios ou rendimentos provenientes das C B
florestas publicas com as comunidades locais e sua implementagdo

5 i Os limites da area de florestas dos paises e a classificacdo em diversos usos e C C
propriedade estdo claramente definidos e demarcados

5 i Nas dareas rurais, os planos de utilizagao das terras florestais e as alteragdes desses C C
planos baseiam-se na contribui¢cdo do publico.

6 i Abordagem do pais para o controle de crimes contra as florestas, inclusive exploracdo B B
ilegal de madeira e corrupgdo

6 i Iniciativas dos 6rgdos internamente e compartilhadas com outros érgdos, além da B C
colaboragdo entre varias partes interessadas para combater os crimes florestais e a
conscientizacdo de juizes e promotores

O novo Cddigo Florestal também obriga os proprietarios de terras a registrar suas propriedades
no Cadastro Ambiental Rural (CAR).** O CAR é um cadastro eletronico de propriedades rurais
privadas mantido por uma entidade ambiental oficial cujo objetivo é monitorar, supervisionar, controlar,
planejar e garantir de modo eficaz a conformidade ambiental das propriedades rurais. Esse cadastro
contém detalhes de referéncias geograficas da area total das propriedades agricolas, das areas reservadas
para uso alternativo, APPs e RLs. O CAR fornecera informacgdes essenciais para 0 monitoramento e
controle do uso de terras rurais privadas, incluindo a conformidade com as obrigagdes de
reflorestamento. O sistema serd capaz de distinguir entre desmatamentos legais e ilegais e facilitara o

24 | ej Federal 12651 de maio de 2012, artigos 29, 30 e 53, conforme as modificagbes da Lei 12727 de outubro de 2012 e do Decreto Federal 7830 de
outubro de 2012.
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planejamento do uso das terras. Os 6rgdos ambientais estaduais deverdo receber, analisar e aprovar as
entradas do cadastro ambiental rural e vincula-las ao sistema nacional (SICAR).

A implementacdo do CAR é uma prioridade do Governo Federal. O forte compromisso do MMA,
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e dos Orgaos
Estaduais de Meio Ambiente (OEMASs) para implementar o SICAR ¢é evidenciado por: (i) acordos
técnicos assinados pelos OEMAs e MMA; (ii) investimentos feitos pelo MMA para fornecer imagens
por satelite para mapeamento de propriedades e posses rurais a fim de criar um banco de dados do
sistema de informacgdes geograficas (GIS) do SICAR, destinado a implementacdo do CAR; e (iii)
progresso de alguns estados no processo de regulamentagdo ambiental.

Uma limitacdo importante nesse momento é a falta de uma ligacéo explicita entre o registro do
CAR2z e 0 cadastro sobre os direitos de propriedade e os limites da propriedade. Como 0s
proprietarios sdo 0s agentes mais provaveis de mudar seu comportamento com respeto ao uso de terra, a
atual auséncia desta ligagdo reduz a alavancagem dos decisores politicos em incentivar umas mudangas
comprtamentais.

Em termos da convergéncia de avaliagdes negativas entre os indicadores de gestao florestal, deve-
se observar o seguinte: (i) a necessidade de melhorar a implementacdo de convengfes internacionais
sobre sustentabilidade que foram assinadas pelo Brasil (FGI 1i); (ii) o fraco desempenho relativo a
implementacdo de incentivos para promover a atenuacdo da mudanca climatica por meio das florestas
(FGI 1ii), nas quais os incentivos como PES e REDD+ sdo escassos, o financiamento geralmente nao
estd disponivel e os programas ndo sao considerados como tendo boa relacdo custo-beneficio; (iii) a
demarcacdo limitada das florestas e principalmente a falta de clareza na determinacdo da posse das
propriedades em diversas regides, resultando em um alto grau de disputas de propriedades (FGI 5i); e
(iv) a desconexdo entre os planos de uso das terras florestais e a geracdo de bens e servigos publicos
(FGI 5ii), onde tal contribui¢do é amplamente ignorada na finalizacdo dos planos, embora a contribuicao
do publico seja desejada na preparacao e modificacao dos planos de uso da terra.

Finalmente, em alguns itens, o Para avaliou a realidade de forma menos otimista que os membros
do painel federal. Essas avaliagdes incluiram: (i) a prioridade dada ao tratamento dos impulsores do
desmatamento e da degradacdo nos planos e orcamentos para o desenvolvimento florestal; (ii) o
compromisso do governo com as PMEs como forma de promover a concorréncia, a geragao de renda e o
emprego rural produtivo; (iii) e a frequéncia dos esforgos e a dimensdo dos investimentos voltados para
o controle dos crimes florestais, incluindo a exploragéo ilegal da madeira e a corrupgéo.

250 lei 12.651/2012 que estabelece 0 Cddigo Florestal faz claro que o CAR nao implica reconhecimento de nenhtm direito ou titulo ao terreno. Um dos
objetivos do CAR é apoiar uma politica ambiental com uma ferramenta que pode se utilizar imediatamente, sem esperar um longo processo de titulagéo.
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4.8 Moédulo opcional: Regularizagao fundiaria

Um novo modulo opcional da LGAF sobre Regularizacdo Fundiaria foi desenvolvido e aplicado no
Para e em Sdo Paulo. A regularizacdo da posse abrange a legalizacdo por estatuto da ocupacéo
informal ou ilegal da terra, fornecendo aos ocupantes o direito legal de propriedade, ocupagdo ou uso
da terra. O Modulo de Regularizacdo Fundidria da LGAF complementa as dimensfes existentes
definidas na LGAF principal. A Tabela 27 descreve as 18 dimensdes que fazem parte do mddulo de
regularizacdo (ver o mddulo completo no Anexo 4) e o desempenho do Paré e de S&o Paulo em relacéo
a esses critérios.

As avaliacbes do Pard e de Sdo Paulo revelaram que as areas mais fortes das atividades de
regularizacdo sdo os incentivos para a participacdo dos ocupantes, o envolvimento ativo dos
ocupantes na regularizacéo urbana (atrasos no estabelecimento de contato com todos os titulares
dos direitos sdo comuns na regularizacdo rural), a eficiéncia dos mecanismos de solucdo de
controvérsias e o reconhecimento dos direitos das mulheres a terra. Pelo menos em relacdo a
regularizacdo urbana, a natureza progressiva do Estatuto da Cidade (2001) e o repasse da implementacédo
por meio dos municipios podem ter contribuido bastante para esses pontos fortes. Para a regularizacéo
rural, os atrasos no estabelecimento de contato com todos os detentores dos direitos s&o comuns.

A Ultima década no Brasil apresentou uma abundancia de leis de regularizacdo de terras, que
melhoraram o processo de regularizacdo e construiram um mecanismo melhor para resolver os
direitos formais existentes em A&reas sujeitas a regularizagdo, além de fornecerem uma
compensacdo justa quando necessario. O Quadro 12 descreve as Ultimas leis e iniciativas. Embora
essas mudancas progressivas tenham ajudado a dar impulso a expansdo da regularizacdo de terras,
principalmente aquelas voltadas ao interesse social, ainda existem muitos hiatos a serem preenchidos. A
maioria desses hiatos estdo relacionados com a falta de recursos financeiros e humanos e ao treinamento
do pessoal.

Um dos maiores empecilhos a regularizacdo de terras urbanas, confirmado pelas avaliacGes do
Para e de S&o Paulo, ¢ a falta de um planejamento abrangente, quando ha algum, de regularizacao
nas cidades com maiores problemas de regularizacdo. Isso gera uma falta de coordenacdo de
recursos, pessoal, equipamentos e treinamento nos esfor¢os de regularizagdo e resulta na execucgéo de
uma regularizacdo pontual. Como se pode esperar, portanto, as duas avaliagdes constataram que nem as
estratégias de atenuacdo nem as tentativas de exclusdo de areas de risco ou protegidas sdo eficazes no
tratamento sistematico dos requisitos ambientais nas areas que estdo sendo regularizadas.
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Tabela 27 Regularizacao fundiaria

Mdédulo opcional de regularizagdo fundiaria Pontuacgao

Indicador | Tépico PA SP

1 Quaisquer restrigdes ao comércio de propriedades regularizadas sdo aceitas e cumpridas por C C
aqueles que recebem certificados em consequéncia de regularizagao.

2 Para a regularizagdo de terras privadas, existe um mecanismo eficaz para harmonizar os direitos | D C
dos ocupantes e dos detentores dos direitos das propriedades privadas.

3 A regularizagdo ndo é realizada em dareas de risco e protegidas. C C

4 Nas cidades com grandes desafios para regularizagao, existe um plano abrangente de D D
regularizagao.

5 Existem incentivos claros para a participagdao dos ocupantes no processo de regularizagao. B B

6 Existe um processo claro e bem-documentado, bem como responsabilidades para regularizagdo. | C C

7 Existe um envolvimento ativo por parte dos ocupantes no processo de regularizagdo. (Urbano) B A

7 Existe um envolvimento ativo por parte dos ocupantes no processo de regularizagdo. (Rural) C C

8 Os lotes de terra sao definidos e registrados de uma maneira que é entendida pela comunidade. | C A
(Urbano)

8 Os lotes de terra sdo definidos e registrados de uma maneira que é entendida pela comunidade. B
(Rural)

9 Os lotes de terra sdo definidos e registrados de uma maneira que pode ser mantida com C A
eficiéncia e economia.

10 Existe uma pronta transferéncia dos dados de regularizacdo para o sistema a fim de registrar D A
formalmente os direitos sobre a terra.

11 Existe um processo eficiente para registrar e acompanhar os conflitos que surgem durante a D C
regularizacgdo.

12 Existe um processo eficiente para a solugao de controvérsias. B A

13 A politica de regularizacdo ndo tem brechas que permitam o abuso da boa vontade do governo. A D

14 As provas de elegibilidade para regularizagao sdo acessiveis e a concessdo de direitos aos n/d B
ocupantes é pragmatica e incremental.

15 Existe um sistema eficiente para monitorar e avaliar as atividades de regularizacdo. D D

16 A regularizagdo é executada da maneira mais econémica possivel. (Urbano) D A

16 A regularizagdo é executada da maneira mais econdmica possivel. (Rural) B

17 A regularizacdo é executada de maneira oportuna. D D

18 Os direitos das mulheres foram totalmente regularizados. A A
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Quadro 12 Ultimas leis e iniciativas

Ultimas leis e iniciativas sobre regularizacdo de terras

Desde a década de 1990, o Brasil implementou um conjunto de inovag¢des para a regularizagdo de dreas urbanas e rurais.
Algumas das leis e iniciativas mais importantes que foram analisadas pelo IPEA (2010) sdo:

e  Estatuto das Cidades, Lei n2 10.257 de 2001—- um conjunto de leis que estabelecem uma regulamentacgao
democratica das cidades do Brasil.

e Novo Cddigo Civil, Lei n2 10.406 de 2002 — deu importantes contribui¢cdes aos direitos de propriedade que tém um
papel importante na regularizagdo urbana.

e  Ministério das Cidades 2003 — um ministério responsavel pela articulagdo de solugdes para os problemas das cidades
brasileiras.

e Lein2481 de 2007 — novas regras para a regularizagdo de terras.

e Terra Legal, Lei n2 11.952 de 2009 - define o destino de terras para a regularizagdo rural e urbana na regido
amazonica.

e Lein211.977 de 2009, Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) — estabelece a regularizagcdo em areas urbanas.

Programa Papel Passado (2003) — criado pelo Ministério das Cidades com o objetivo principal de ajudar os municipios e
estados no processo de regularizagao de assentamentos urbanos informais.

Outra limitacdo constante observada nos dois estados é a falta de mecanismos eficientes para
monitoracédo e avaliacdo das atividades de regularizagdo. Na verdade, em muitos estados brasileiros
ndo existe nenhuma estimativa oficial do numero de ocupac6es informais de terras. E quando essas
estimativas existem, raramente sdo atualizadas para refletir as redugdes devidas a atividade de
regularizacdo e os aumentos devidos a novas ocupacfes informais. Além disso, as duas avaliacdes
constataram que, embora as restri¢des impostas a negociagdo subsequente de propriedades regularizadas
geralmente sejam explicadas por aqueles que recebem os certificados, essas restricbes sdo amplamente
ignoradas.

Os esforgos de regularizacdo em Sao Paulo tiveram uma classificagdo melhor do que os do Para
em termos de relacdo custo-beneficio e na defini¢do e no registro de lotes de terra de uma maneira
gue seja entendida pelas comunidades regularizadas e que possa ser mantida de forma
sustentavel.  Por exemplo, o Quadro 13 descreve 0s pré-requisitos para a regularizacdo de terras.
Segundo a legislacao o tempo legal para analise e registro de titulos é de 30 dias. Ocorre que em muitos
estados brasileiros, o processo de regularizacdo, segundo as informacdes recebidas, leva um longo
tempo para fazer o registro formal, por problemas documentais ou de confeccao do titulo, normalmente
mais de seis meses de acordo com a avaliacdo do Estado do Para. Ja em Sao Paulo, a modernizacdo do
sistema de informacdo dos cartorios reduziu esse tempo para um maximo de 15 dias entre o término da
regularizagcdo e a transferéncia de dados para o sistema, com a documentagdo formal dos direitos
fundiarios no Registro. No entanto, em Sdo Paulo os membros do painel concordaram que ainda sao
necessarias novas regras e uma governanca mais forte para a regularizacdo em geral e, mais
especificamente, para a regularizacdo de terras privadas, de modo que as brechas para abuso da boa
vontade do governo possam ser limitadas. Deve-se observar que, na maioria dos casos de regularizagédo
de interesse social, esses abusos sdo bem limitados.
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Quadro 13 Pré-requisitos para a regularizacao de terras

Pré-requisitos para regularizacdo da posse de terras rurais por tamanho da propriedade

e Pararegularizar pequenas propriedades e receber uma doagao de até 100 hectares, o beneficidrio deve
preencher os seguintes requisitos: (i) posse continua; (ii) uso eficaz da terra por no minimo um ano; (iii) falta
de oposigdo por parte de terceiros; (iv) auséncia de outros direitos de propriedades rurais; (v) ndo
recebimento de outras concessdes de terra ou de quaisquer incentivos do programa de reforma agrdria; e (vi)
uso adequado dos recursos naturais.

e Para propriedades médias e grandes, os requisitos para a regularizagdo da posse de terra sdo: (i) o beneficiario
precisa explorar a drea por mais de um ano de acordo com a legislagdo ambiental; (ii) o beneficiario deve
residir na drea ou nas proximidades; (iii) o beneficiario deve ter, como atividade principal, a agricultura e
extracado de produtos florestais; (iv) o beneficiario ndo pode ter fungdo publica; (v) o beneficiario ndo pode ter
recebido nenhum incentivo da reforma agraria; (vi) ndo existe oposi¢do por parte de terceiros em relagdo a
ocupacao; e (vii) o beneficidrio tem que ser legalmente capaz de comprar terras.

SECAO5 PONTOS FORTES DA GOVERNANGCA FUNDIARIA BRASILEIRA

Com base nas classifica¢bes dos indicadores da LGAF, nos workshops associados e em algumas
revisbes, a avaliacdo identificou quatro areas de pontos relativamente fortes da governanca
fundiaria brasileira. Esses pontos fortes incluem a garantia dos direitos de propriedade, a transparéncia
na alocacdo de terras publicas, a acessibilidade do publico as informacdes fundiarias registradas e a
crescente transparéncia associada com a influéncia emergente dos movimentos democraticos e sociais.
Todas as iniciativas de reformas em andamento poderiam aproveitar esses pontos fortes, aprender as
licbes do passado recente e atingir impactos positivos de desenvolvimento para a agricultura, 0 meio
ambiente, o desenvolvimento urbano e a protecdo social. Esta secdo analisa brevemente cada um desses
pontos.

5.1 Reconhecimento dos direitos de propriedade

As avaliacbes demonstraram que existe um amplo reconhecimento dos direitos de propriedade,
incluindo os de grupos vulneraveis, mesmo que a administracdo da justica muitas vezes ndo seja
téo eficiente e acessivel como desejado. Mulheres, indigenas e populagfes tradicionais, aqueles cuja
terra foi desapropriada e mesmo os pobres, que tém a posse informal de terras, possuem protecéo e
recursos legais no Brasil.

Para as mulheres, um grupo vulneravel em varios paises em desenvolvimento, a situacéo dos
direitos de propriedade reportada é encorajadora. Conforme observado nas avaliagdes, mais de 45%
das terras registradas para pessoas fisicas estdo no nome de mulheres, quer individualmente ou em
conjunto. Além disso, as mulheres, incluindo as divorciadas, receberam uma atencdo especifica e as
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vezes um tratamento favoravel em programas sociais rurais e urbanos, como a reforma agréaria, 0 Minha
Casa Minha Vida e programas mais amplos de regularizacdo de terras urbanas.

Os progressos recentes no reconhecimento dos direitos de propriedade de indigenas e populacGes
tradicionais também sd@o dignos de nota. Por exemplo, os indios e quilombolas receberam protecées
legislativas quanto aos seus direitos de propriedade da terra em condicdes especificas. Em um ndmero
de casos cada vez maior, suas terras foram levantadas e mapeadas e foram emitidos titulos comunitarios.
Mesmo os fundos de doadores como os recentes empréstimos do Banco Mundial foram priorizados para
financiar essas atividades no Para e no Piaui. A avaliacdo também constatou um amplo reconhecimento
legal dos direitos dos indigenas e das populagGes tradicionais de explorar os recursos florestais. No
contexto de aquisicdes de terras em larga escala, a avaliacdo também observou que, uma vez que 0S
direitos das terras estejam bem-documentados, os detentores dos titulos as negociam de forma
independente, com o estado exercendo um papel predominantemente regulatorio.

Em muitas sociedades, a desapropriacdo de terras por dominio eminente é uma das principais
fontes de privacdo; mas no Brasil geralmente é paga uma indenizacao pela propriedade e outros
direitos, tais como direitos de acesso, embora na maioria dos casos o0 nivel ainda seja considerado
insuficiente. Os membros do painel de todas as avaliacbes também concordaram que existem vias
independentes e acessiveis para apelacdo contra desapropriacfes, embora as estimativas da sua
eficiéncia fossem variaveis. Além disso, no caso de desapropriacdo por reforma agraria, 0 governo
precisa primeiro estabelecer que a terra em questdo ndo estd tendo uma funcdo social, o que
normalmente significa que a produgdo ndo existe ou é baixa.

Embora as melhorias na terra, tais como estruturas, sejam em geral indenizadas em dinheiro, no
caso de areas ndo urbanizadas sdo fornecidos titulos da divida agraria versateis, com taxas de
rendimento competitivas e prazos de vencimento que variam de 10 a 20 anos. A existéncia de um
mercado secundario desses titulos significa que aqueles que desejarem ter a indenizacdo em dinheiro em
curto prazo tém um meio de conseguir. Além disso, esses titulos podem ser usados para pagar impostos
ou dados como garantia para participar de licitagdes publicas, aumentando assim o seu valor.

Finalmente, para os pobres que ocuparam terras de modo informal, seja em ocupacfes urbanas ou
em areas rurais por meio da agricultura familiar, a possibilidade de obter direitos de propriedade
com base em usurpacéo existe desde o inicio do pais de acordo com as leis de registro; no entanto,
as iniciativas de regularizacdo mais proativas da ultima década aceleraram essa formalizacdo. As
avaliagcbes constataram a existéncia de legislacdo para o reconhecimento formal de ocupacfes
incontestadas de longo prazo em terras publicas e privadas e a auséncia de uma cultura de pagamento de
taxas informais (tais como propinas) pelo primeiro registro das propriedades. No Piaui, uma nova lei
estadual de 2011 visou especificamente a regularizacdo por meio da doacdo de terras a familias de
agricultores (menos de 100 hectares) que cultivaram a terra por no minimo cinco anos. E no ambito
nacional, o Estatuto da Cidade de 2001 permeou a regularizacdo urbana in-situ de muitos residentes de
assentamentos urbanos informais (favelas). Tanto os mecanismos de usurpacdo como de regularizacao
também se aplicam a posse incontestada de média e larga escala com algumas restricdes, levando a
alguns casos de grande concentracdo de propriedade de terras, como foi observado por Silva (1996) e
Reydon (2011), entre outros.
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5.2 Transparéncia na alocagao de terras publicas

A avaliagdo mostrou que a transferéncia de terras publicas para novos proprietarios esta sujeita a
regras claras que sdo cumpridas em sua maioria e que a propriedade de terras publicas
geralmente é justificada pelo fornecimento de bens publicos. As transferéncias de terras
desapropriadas que os membros do painel ressaltaram foram quase sempre para interesses privados sob a
orientacdo de politicas de interesse social, com as transferéncias para assentamentos da reforma agraria e
depois para os sem-terra, de acordo com as regras do INCRA — o Estatuto da Terra (Lei n°® 4504 de
1964). Isso esta de acordo com as conclusdes de um estudo de Reydon (2011) avaliando o programa de
reforma agraria, que mostrou que praticamente todos os beneficiarios sdo os que precisam de terra. Os
processos onerosos de alocacdo (SPU, INCRA e MDA) de terras rurais baseiam-se nas regras da
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), e sdo transparentes e claramente definidos. Os
processos ndo onerosos de alocacdo de terras rurais (concessdo de uso, etc.) da reforma agraria sao
protegidos por meio de um esfor¢o conjunto entre 0 INCRA, usando seus registros, € 0S movimentos
sociais locais que estdo diretamente envolvidos nessas concessdes. A transparéncia da regularizagédo de
terras urbanas é igualmente protegida pelos 6rgdos estaduais de gestdo (SPU, ICMBIO, Ministério das
Cidades) e pelos movimentos sociais envolvidos no processo.

5.3 Acessibilidade de informacgdes sobre terras registradas ao publico

A maioria das informacdes sobre terras publicas e privadas que foram registradas nos cartorios
ou que foram coletadas por 6rgdos publicos (como INCRA, SPU e os institutos de terras do
estado) pode ser acessada pelo publico caso a caso, embora existam grandes hiatos de informacdes
devido a propriedades nédo registradas, a falta de confiabilidade das informacdes registradas e ao
grande numero de registros ndo digitalizados. Os direitos de propriedade, suas localizacGes
descritivas e outras informacgdes contidas nos registros, como documentos de gravames, restricbes
publicas e econdmicas sobre as propriedades, podem ser acessados e estdo disponiveis a quem estiver
interessado e de forma razoavelmente pontual mediante o pagamento de taxas geralmente baixas. No
entanto, devido as limitacdes de georreferenciamento, raramente é possivel obter dados de forma mais
sistematica sobre todas as propriedades de uma determinada localidade. Informacdes sobre as
propriedades rurais publicas e privadas registradas no INCRA estdo prontamente disponiveis nesse
6rgdo. InformacGes sobre as propriedades registradas na SPU, basicamente propriedades do governo
para uso especial (alocadas para 6rgdos especificos) ou uso dominical (exceto terras devolutas), podem
ser prontamente acessadas nesse Orgdo. As concessOes de terras publicas e outras atividades
governamentais relativas a terras sdo publicadas no Diario Oficial, o que significa que as informactes
publicas sdo disponibilizadas prontamente em relacdo aos autos do governo federal em uma base caso a
caso, embora ndo de forma mais sistematica.

5.4 Transparéncia e a influéncia de movimentos democraticos e sociais

Desde a abertura democratica em 1985, varios movimentos sociais associados com a terra
passaram a ter uma voz e conseguiram promover a busca e a protecdo dos direitos de propriedade
para os pobres. O Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e as diversas associa¢des de sem
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teto estdo entre eles. Esses movimentos estdo por trds de muitas leis e regulamentos que tornaram
possivel 0 acesso das classes sociais menos privilegiadas aos direitos que os donos das propriedades
sempre tiveram.

O inovador Capitulo sobre Politica Urbana da Constituicdo Federal de 1988 resultou em
melhorias significativas das condigdes para a participacdo politica da populacdo urbana nos
processos legais e de tomada de decisdes. E grande parte desse capitulo resultou da “Emenda Popular
da Reforma Urbana” que foi formulada, analisada, divulgada e assinada por mais de 130.000
organizacg0es sociais e individuos envolvidos no Movimento da Reforma Agréaria. Assim foi definida a
nocdo da funcdo social de propriedade de uma maneira que ela se imporia como um novo paradigma
juridico, substituindo a liberal estabelecida pelo Codigo Civil de 1916.

As avaliacdes do Para e de Sdo Paulo revelaram que, na atividade de regularizacdo de terras
urbanas, tanto os incentivos para a participagdo dos ocupantes como 0 envolvimento ativo
correspondente dos ocupantes na regularizacdo sao fortes. A natureza progressiva do Estatuto da
Cidade (2001) e o repasse da implementacdo por meio dos municipios podem ter contribuido bastante
para esses pontos fortes. Em contrapartida, atrasos no estabelecimento de contato com todos os titulares
sdo comuns na regularizacao rural.

Nesse sentido, houve varias iniciativas federais voltadas para aumentar a transparéncia das
operacOes do governo, incluindo as relativas a terra. Elas incluiram a Lei Complementar n® 131 de
2009, que determina a disponibilidade, em tempo real, de informacdes detalhadas sobre orgcamentos e as
questdes financeiras da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios. Além disso, o
Conselho Nacional da Justica foi criado em dezembro de 2004, que por sua vez criou o Férum Agricola
em 2009, que foi responsavel por muitas das articulacdes relacionadas com questdes fundiarias no
dominio juridico. Ademais, os muitos 6rgaos de governanca fundiaria (Justica, INCRA, MDA, SPU,
Ministério das Cidades), criaram espacos para mediacdo de conflitos. E os conflitos entre as
organizagOes sdo mediados pela Advocacia Geral da Unido (AGU). Embora nenhuma dessas iniciativas
ainda funcione muito bem, elas estdo ajudando a desenvolver um maior grau de abertura e
responsabilizacdo na governanca fundiaria do Brasil.
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SECAO6 PONTOS FRACOS DA GOVERNANGA FUNDIARIA BRASILEIRA

Apesar dos pontos fortes descritos na se¢éo 5, o desafio da reforma nédo foi amplamente atendido, em
parte devido aos pontos fracos estruturais, institucionais e de governanca, em parte devido a uma falta de
recursos e em parte devido a uma falta de consenso quanto ao caminho a seguir. Uma linha comum é a
complexidade da estrutura juridica e institucional das terras no Brasil. Uma das consequéncias da
historia juridica do Brasil e da multiplicidade de leis, regulamentos e agentes responsaveis (incluindo
diferentes esferas de governo) pelo mesmo assunto, é o espaco criado para diferentes interpretacdes, que
gera conflitos e a falta de cumprimento das leis.

Com base nas classificagdes dos indicadores da LGAF, nos workshops associados e em algumas
revisdes bibliograficas, a avaliacdo identificou seis &reas de pontos relativamente fracos da
governanca fundiaria brasileira. Esses pontos fracos incluem: (i) a existéncia de grandes areas de
terras devolutas; (ii) limitacGes dos cartérios; (iii) auséncia de um registro oficial e integrado de terras
publicas e privadas; (iv) baixos niveis de tributacdo das propriedades; (v) uma desconexdo entre a oferta
de terras urbanas, planejamento do uso da terra e regularizacdo por um lado e da demanda do outro lado;
e (vi) governanca negligente de florestas e da aquisi¢do de terras em larga escala. Esta se¢do analisa
brevemente cada um desses pontos fracos.

6.1 Grandes areas de terras devolutas

Existe uma percepcdo clara de que a falta de governanca sobre terras publicas, especialmente a
categoria de terras devolutas, € um dos principais problemas da governanca fundiaria brasileira.
Como uma grande area de terras publicas enquadra-se nessa categoria, essas terras estdo propensas a
sofrer de apropriacdo privada por meio da posse. A perpetuacdo desse processo é considerada como a
brecha que sustenta a falta de controle do governo sobre suas terras e politicas fundiarias, minando
totalmente os esforgos de melhorar a governanca fundiaria no pais. Como foi destacado na avaliacdo
fundiaria do Banco Mundial (2011), um quinto da Amazdnia brasileira ainda esta juridicamente definido
como terras devolutas, e uma parte consideravel de areas publicas identificadas nas décadas de 1970 e
1980 ndo foi distribuida e usada conforme planejado. A identificacdo do estado sobre os diferentes tipos
de ocupacdo de terras publicas € um passo importante para capacitar-se e a sociedade civil para controlar
0 Uso das terras e dos recursos naturais.

Consequentemente, as estimativas sobre a completude da identificacdo e do mapeamento das
terras publicas variaram entre as avaliacdes desde menos de 30% no Piaui a 40% em S&o Paulo e
até acima de 50% pelos membros do painel federal. Os principais 6rgaos publicos (MDA, INCRA,
SPU, e os institutos estaduais de terras) ndo tém uma politica clara de procedimentos em termos de
terras devolutas. As politicas que esses 6rgaos e outros, como o ICMBIO e o Ministério das Cidades,
implementaram em relacdo a essas terras foi a regularizacdo da posse, tanto rural como urbana,
geralmente em favor das populagdes vulneraveis.
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6.2 Limitagoes das informacoes registradas

Outro desafio constante da governanca fundiéria no Brasil ¢ a falta de confiabilidade dos registros
de direitos de terras privadas devido as limitacGes do sistema de registro imobiliario. Os cartorios
sdo entidades privadas que oferecem uma funcdo publica por concessdo. Consequentemente, eles tém
dificuldades para integrar-se com os outros oOrgdos relativos a terra. Além disso, as estruturas de
incentivos ndo estimulam a geracdo de um registro oficial de direitos de propriedade no nivel de
cartorio. As taxas baseiam-se no numero de registros e ndo na exatiddo das informagdes que estdo sendo
registradas. Talvez em consequéncia disso, as avaliagdes tenham constatado que, apesar da rentabilidade
observada, os cartérios, exceto em Sao Paulo, geralmente ndo estdo nem fazendo os investimentos de
capital adequados, mesmo para suas necessidades de curto prazo.

As avaliacbes mostraram que a cobertura do registro imobiliario é muito incompleta e esta
desatualizada. No Pard, menos de 50% das propriedades urbanas foram reportadas como formalmente
registradas, enquanto no Piaui e em Sdo Paulo sdo consideradas como menos de 70%. Para as
propriedades rurais, a situacdo no Paré e no Piaui foi classificada do mesmo modo que as propriedades
urbanas. Além disso, quase unanimemente, 0s registros sobre terras publicas e privadas foram
considerados desatualizados em pelo menos 50% dos casos. As taxas relativamente altas de da
transferencia formal da propriedade podem ser parcialmente responsaveis por essas limitacdes, assim
como podem desincentivar os proprietarios de registrar as transferéncias e outras transacdes e
inadvertidamente incentivar a subdeclaracdo dos valores das transac6es nos cartorios.

Outro problema com o registro imobilidrio é a frequente falta de georreferenciamento. A
consequéncia disso tem sido a duplicacdo de reclamacdes e a propagacdo de falsas reclamacdes. Todas
essas avaliacOes dos trés estados reportaram que menos de 50% dos documentos das terras particulares
inscritas no registro sdo prontamente identificaveis nos mapas do registro ou cadastro. Mesmo quando as
propriedades séo registradas nos cartdrios existentes em cada distrito, os tabelides ndo investigam as
informacdes nem os documentos usados para o registro de propriedades privadas. Além disso, as
informacdes nos seus registros ndo séo consolidadas, levantando questdes adicionais de confiabilidade e
tornando quase impossivel acessar informac@es sobre 0 nimero e a area das propriedades registradas e
as posses de terras em uma determinada localidade. A localizacdo dos imdveis que aparecem no cadastro
dos cartorios geralmente é apenas descritiva e ndo inclui mapas nem outras informacoes espaciais. A Lei
10267 de 2001 estabeleceu a obrigacdo dos proprietarios de fornecer o georreferenciamento dos iméveis
com modificacdes nos registros, mas existe um grande acumulo de servico.

O problema consiste em que, quando o cartorio registra a escritura ou outro documento, ele
atribui um grau de legitimidade a reivindicacdo em qualquer local do pais, mesmo sem investigar
a autenticidade dos documentos de apoio. Quando outra pessoa desejanot reivindicar a propriedade
com base nesse documento, a reivindicacdo muitas vezes ndo pode ser rastreada. O tabelido ndo tem
controle sobre 0s documentos da transacdo feitos no seu cartério, portanto as possibilidades de fraude
nesses processos sao grandes. A Comissdo Parlamentar de Inquérito que investigou a ocupacao de terras
pUblicas na Regido Amazodnica (CPI da Grilagem)?® mostrou como a situacio era grave e ainda é, bem
como o papel que os cartorios desempenharam ao atribuir uma legitimidade aparente a reivindicacfes
fraudulentas generalizadas. O estudo de LIMA (2002) mostrou que, depois de fazer sua propria
investigacdo, o judicidrio conseguiu cancelar varios registros (cerca de 48,5 milhdes de hectares) de

2Consultar: http://arisp.files.wordpress.com/2009/10/33421741-relatorio-final-cpi-terras-amazonas-grilagem.pdf.
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proprietarios que tinham propriedades registradas nos cartorios do Estado do Amazonas. Estudos de
Barreto et al. (2008)?" e do Banco Mundial (2011) mostraram resultados semelhantes para &reas urbanas.

A regulamentacdo também é um desafio na prética, j4 que as avaliagdes de todos os trés estados
mostraram que, exceto para as terras privadas em Sdo Paulo, ndo existem padrdes de servicos
significativos para o acesso do publico as informagdes fundiérias. Para regulamentar e inspecionar os
cartorios, cada estado tem um departamento de assuntos internos (Corregedoria) a ser supervisionado
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). No entanto, existem grandes hiatos na supervisdo nos estados
brasileiros do Norte e do Nordeste.

Os problemas dos cartorios ndo foram estudados a fundo, mas a LGAF (LGl 16 e 17) mostra as
dificuldades que os tabelides enfrentam para assumir a responsabilidade do registro sem ter as
ferramentas adequadas.

6.3 Auséncia de um registro oficial e integrado de terras publicas e privadas

Diretamente relacionada as limitacfes abordadas anteriormente, outra area de comprometimento
da governanca fundiaria do Brasil é a auséncia de um registro integrado de terras publicas e
privadas. Os principais 6rgaos responsaveis pelas terras publicas ndo dispdem de um registro integrado
e usam definicdes juridicas diferentes. A auséncia de um registro integrado de terras publicas e privadas
significa que os Orgdos estaduais encarregados da gestdo das terras publicas estdo, em grande parte,
operando sem um inventario de imdveis adequado, que seria um elemento fundamental da boa
administracdo. Com relagdo a isso, as avaliacfes de todos os trés estados concluiram que é geralmente
impossivel acessar informacdes sistematicas sobre o inventario de terras publicas. Esta € uma limitagédo
significativa da execucdo das politicas publicas, como planejamento adequado do uso da terra ou
processos de tomada de decisdes sobre infraestrutura, bem como sobre a capacidade da sociedade civil
de responsabilizar os governos.

A Lei n° 10.267 de 2001 e os decretos regulatérios®® exigiram que os proprietarios de terras
apresentassem um plano georreferenciado de suas propriedades relacionado com suas subdivisdes
e alienacg0es, tais como hipotecas que os cartdrios devem encaminhar ao INCRA para certificacao.
Somente os imdéveis com mais de 250 hectares precisam ser georreferenciados até o fim de 2013. Os
prazos para propriedades menores sdo muito posteriores. O tabelido verifica a propriedade em seus
registros e os envia ao INCRA, o qual, por sua vez, os inclui em seu sistema (base i3ge0).?® Além das
propriedades privadas fornecidas pelos cartérios em todo o pais, este sistema inclui as informacGes do
proprio INCRA relacionadas a terras publicas, &reas de assentamento, terras de quilombolas e outras
informacdes recebidas de diferentes 6rgdos estaduais e federais (ex.: Unidades de Conservacgdo e Terras
Indigenas).

A soma de todas as propriedades privadas e publicas, tanto certificadas como néo certificadas pelo
INCRA, eleva-se a 62,2% da superficie do pais, mas ha discrepancias nessa contabilidade. Os
imoveis privados e publicos georreferenciados, certificados pelo INCRA, abrangem uma area de 114,3

27 http://www.imazon.org.br/publicacoes/livros/quem-e-dono-da-amazonia-uma-analise-do

28 Resolugéo n° 578 de 16 de setembro de 2010, que aprova a reviséo da 22 Edigdo da Norma Técnica para Georreferenciamento de Iméveis Rurais ,
especificou que o proprietério deve fornecer uma Certificacdo de Titularidade com contetido totalmente atualizado ou um certificado de Propriedade Plena.

29 Este banco de dados existe ha cerca de dez anos; ele é atualizado & medida que os proprietarios legalizam suas propriedades nos cartérios. Portanto, é de
se esperar que dentro de alguns anos, esses nimeros aumentem significativamente.
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milhOes de hectares (44.437 propriedades). A Figura 3 apresenta a distribui¢do de terrenos conforme o
tipo. A titulo de comparacdo, as areas publicas ndo certificadas mas georreferenciadas (assentamentos,
Unidades de Conservacao, Terras Indigenas, quilombolas) perfazem um total acima de 415,3 milhdes de
hectares. Essas duas categorias somam mais de 529 milhGes de hectares e um total aproximado de
54.000 propriedades, conforme mostra a Tabela 28. Existem aproximadamente 120 milhdes de hectares
de terras publicas nesse cadastro, sem contar as terras abandonadas.

Tabela 28 Propriedades certificadas, 7 de margo de 2013

Numero de Area (hectares)

propriedade
Privadas 43.604 75.659.693,68
Publicas 833 37.688.784,35
Total de certificadas 44.437 114.348.478,03
Areas publicas georreferenciadas n3o certificadas
Terras de povos indigenas 555 112.745.463,82
Projetos de assentamento 6.174 53.066.371,27
Lote federal 1.436 50.223.092,27
Terras de povos tradicionais (quilombolas) 164 1.876.008,08
Unidade de preservagao federal (sem uso) 137 34.190.738,99
Unidade de conservagdo federal (sem uso) 173 31.452.695,93
Unidades de conservagdo estaduais e municipais (sem uso) 247 11.438.373,19
Unidades de conservagao estaduais e municipais (uso sustentavel) 237 51.480.124,81
Lote de propriedade estadual 124 68.906.229,92
Total de areas publicas georreferenciadas nao certificadas 9.247 415.379.098,27
Total de areas privadas e publicas certificadas e areas publicas nao certificadas 53,684 529.727.576,29
Area do Brasil em hectares 124 851.487.600,00
Percentagem de areas conhecidas e mapeadas no Brasil com base em dados do 62,21
Acervo Fundiario do INCRA — somente areas rurais

Fonte: Banco de dados do INCRA

74




Figura 3 Distribuicao de terrenos conforme o tipo

Legenda
UNIDADES DA FEDERAGAO
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UNIDADES DE CONSERVAGAQ
IMOVEIS CERTIFICADOS

ASSENTAMENTOS RURAIS

FONTE: DIRETORIA DE ORDENAMENTO DA ESTRUTURA FUNDIARIA - INCRA

As propriedades certificadas pelo INCRA respondem por menos de 1% do total de imdveis e por
15% da area de cadastro do INCRA (SNCR), mas essas proporc¢des aumentam substancialmente
nas subcategorias de propriedades maiores. I1sso é demonstrado na Tabela 29 e na Figura 4, a seguir.
A Tabela 29 demonstra que as propriedades georreferenciadas representam aproximadamente 16% do
nimero de imoveis e 20% da area para aquelas propriedades com mais de 500 hectares e menos de
5.000 hectares nessa categoria. Em comparacdo, para as propriedades com mais de 5.000 hectares, 38%
desses imdveis e 46% da area coberta por esse tipo de imoveis ja estdo certificadas no cadastro. E
necessario esclarecer que a base utilizada, SCNR do INCRA, pode estar superestimando a area total,
bem como o ndmero total de imdveis, mas esses nUmeros servem como orientag&o.
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Tabela 29 Numero e area de propriedades rurais privadas certificadas com relagdo ao SNCR

Total de im6veis certificados de area certificada por tamanho de iméveis (100
UF 0a < 500 hal0 a > 5000 = 5000 hatal de imév{ 0a <500 ha [500a >5000 hd >=5000 ha |Total de rea
Imoveis
certificados | 15.544 | 25.356 | 2.704 43.604 2.611,5 40.335,6 | 33.712,6 76.659,7
Imoveis
SNCR 5.445.457 | 156.395 7.107 | 5.608.959 230.256,0 206.464,4 73.499,6 510.220,0
Participagao
% 0,3 16,2 38,0 0,8 11 19,5 45,9 15,0

Fonte: Cadastro do INCRA (SNCR) e acervofundiario.incra.gov.br/i3Geo - dia da consulta: 04/07/2013 - total de
imoveis disponiveis na consulta 44.444.

Figura 4 Propriedades rurais privadas certificadas com relagao ao SNCR
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SNCR 230.255.976 206.464.394 73.499.582

Fonte: Cadastro do INCRA (SNCR) e acervofundiario.incra.gov.br/i3Geo - dia da consulta: 04/07/2013 - total de imdveis
disponiveis na consulta 44.444.
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H& uma variacdo significativa na proporcdo do cadastro do INCRA que é certificada, mas
somente em quatro estados ela esta acima de 20% da area fundiaria. A Tabela 30 a seguir apresenta
a proporcdo de propriedades rurais certificadas no SNCR para todos os estados do Brasil. Em um
extremo estdo os estados como Mato Grosso do Sul (MS) e Acre (AC) com cerca da metade e um terco,
respectivamente, da &rea fundiaria do estado que é certificada. Mato Grosso (MT) e S&o Paulo (SP) séo
0s Unicos outros com mais de 20%. E no outro extremo estdo estados como Amapa (AP), Rio de Janeiro
(RJ), Roraima (RR), Paraiba (PB), Pernambuco (PE) e Sergipe (SE), todos eles com as respectivas
percentagens inferiores a 2%. Essa variabilidade se da em consequéncia de:

e Existéncia de muitas terras publicas, Unidades de Conservacdo, posses ou pequenos
proprietarios.

e Pequenos retornos econdémicos do uso da terra em alguns estados, 0 que oferece pouco
incentivo para incorrer nos custos associados a alteracéo de registros nos cartorios.

e As diferencas na competéncia dos superintendentes do INCRA nos estados para processar as
informacdes obtidas dos cartorios e certificar as propriedades.

e O tamanho do erro do cadastro do SNCR

Vale repetir que a situacdo € melhor para as propriedades agricolas maiores, pois oito estados tém
mais de 50% de suas areas ocupados por grandes propriedades agricolas (> de 5.000 hectares)
certificadas. Quando se faz uma analise segundo o tamanho das propriedades, em alguns estados a
grande maioria das grandes propriedades rurais sdo certificadas. Isso pode ser constatado no Ceara (CE)
e Mato Grosso do Sul (MS), onde mais de 80% da area ocupada por propriedades com mais de 5.000
hectares sdo certificados. Em S&o Paulo (SP) e Rond6nia (RO), essa proporcao é superior a 60% e no
Acre (AC), Paraiba (PB) e Minas Gerais (MG) ela é de mais de 50%. Quanto as propriedades entre 500
e 5.000 hectares, Sdo Paulo tem o nivel mais elevado (52%), seguido de Mato Grosso do Sul (46%).
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Tabela 30 Propriedades rurais certificadas como percentagem do total do SNCR
TABLE 6. Brazilian Certified Farms as a % of the total from SNCR by :
Brazilian Certified Farms as a % of the total from SNCR

Numero Area
STATE| 0a< 500a> >=5000 Totalde| Oa< 500a> >=5000 Total de
500 ha 5000 ha ha imoveis | 500 ha 5000 ha ha area
AC 0,04 20,80 36,71 0,76 0,23 28,07 54,40 33,48
AL 0,00 4,50 0,00 0,04 0,00 9,82 0,00 2,49
AM 001 082 17,88 010 0,03 1,02| 1813] 543
AP 0,04 0,21 0,00 0,05 0,10 0,19 0,00 0,13
BA 0,09 12,93 36,69 0,40 0,73 17,27 57,05 13,71
CE 0,08 10,04 75,00 0,19 0,37 14,18 85,13 4,16
ES 0,10 22,01 30,00 0,19 0,64 27,72 42,28 5,05
GO 0,45 14,97 40,56 1,48 1,17 19,20 39,37 12,26

MA 0,15 9,83 28,71 0,80 0,44 13,14] 35,05 9,53
MG 0,12 12,04 42,09 0,33 0,53 16,66] 55,15 7,35

MS 3,49 36,80 75,63 9,48 6,21 45,971 84,30 48,96

MT 0,48 12,94 32,56 3,44 1,14 16,16] 43,02 22,08
PA 0,06 4,33 21,48 0,61 0,20 4,98 23,33 7,17
PB 0,02 4,91 50,00 0,06 0,22 6,30] 52,69 1,81
PE 0,01 4,21 14,29 0,03 0,07 6,401 39,32 1,35
Pl 0,05 11,84 37,87 0,57 0,23 16,58] 40,79 14,42
PR 0,05 15,26 22,95 0,16 0,22 18,07 21,52 4,60
RJ 0,04 5,70 0,00 0,07 0,18 8,45 0,00 1,48

RN 0,08 11,41 41,67 0,28 0,45 14,64] 42,41 5,56
RO 0,15 18,33 56,52 0,69 0,57 23,901 67,73 14,14

RR 0,00 0,32 4,00 0,04 0,01 0,45 2,51 0,37
RS 0,10 19,53 35,19 0,27 0,71 27,501 34,96 7,92
SC 0,09 15,57 26,67 0,15 0,70 18,85] 24,99 3,64
SE 0,02 11,22 0,00 0,04 0,17 13,71 0,00 1,51
SP 1,50 45,26 67,03 2,07 5,30 51,76] 68,19 20,17

TO 0,53 17,07 16,80 3,18 1,05 20,65 17,72 13,99
TOTAL 0,29 16,21 38,05 0,78 1,13 19,54 45,87 15,02
Source: acervofundiario.incra.gov.br/i3Geo - total farm of 44.444 in 03/01/2013.

Os problemas relacionados com a falta de um registro oficial de terras foram destacados por
varios indicadores da LGAF (ex.: dimensdes LGI 1, 3, 5, 6, 12, 16; LSLA 1, 2 e FGI 5) e vérios
estudos. Esses estudos incluem Silva (1996), Reydon (2011) e um estudo realizado pelo proprio INCRA
(1999) que mostra o volume de terras griladas ao longo dos anos. Outro estudo de Moretti et al. (2009)
apresenta resultados semelhantes. Um estudo classico sobre as areas urbanas é o apresentado por
Holston (1996).

As tentativas, nos termos da LGAF, de comparar as categorias de posse de terras no Para e Piaui
demonstraram também a falta de confiabilidade dos registros causada pela sobreposi¢do de
lancamentos. 1sso é demonstrado na Tabela 31, onde a soma das diferentes categorias de posse de terra
no Para totalizou 231.391.020 hectares, o que representa 85% a mais do que a area do estado. Da mesma
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forma, o total das categorias de posse no Piaui (Tabela 32) totalizou 30.222.186 hectares, 20% acima da
area do estado. Essas discrepancias deixam claro que ha inimeras sobreposi¢des, particularmente de
reservas indigenas e unidades de conservacdo, com imdveis privados e outros imoveis. Entretanto, as
sobreposicdes identificadas podem estar relacionadas aos diversos tipos de controles exercidos pelo
Poder Publico. Dai que € possivel que uma mesma area esteja cadastrada como area protegida para
conservacao de florestas, reserva indigena e quilombola..

Tabela 31 Tipologia da posse de terra no Para

Tipo de propriedade Instituicdo responsavel Percentagem Extensdo em
hectares

Total de lotes no Cadastro INCRA, Terra Legal e ITERPA

do INCRA (INCRA/SNCR - 25 88 61.924.30.24
2003)

Quilombolas INCRA, Terra Legal e ITERPA 0,29 683.804,24
Areas protegidas ICMBIO, FUNAI, IDEFOR, SEMA 26,29 60.824.661
Terras publicas INCRA/TERRA LEGAL, ITERPA, SPU 46,95 108.642.058
Terras patrimoniais urbanas | INCRA/Terra Legal, ITERPA, SPU e Prefeitura 0,00 4.356

Total

231.391.020,51

Area total

124.804.251,50
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Tabela 32 Tipologia da posse de terra no Piaui

Tipo de propriedade Area Percentagem | Numero Observagao
Propriedade privada 18.895.387,00 62,5 | 134.771 | Cadastro do INCRA e do SNCF
Terras publicas
Unidades de Conservagao 1.909.200,00 6,3 17
(Ambiente)

Projetos de reassentamento 1.396.383,62 4,6 499

Comunidades de ex-escravos 21.215,39 0,1 5 | 40 em processo

Terras ociosas 7.000.000,00 23,2 23,2 | ITERPI —com alguma sobreposicdo
Terras publicas registradas 1.000.000,00 3,3 ITERPI — com alguma sobreposicao
Terras publicas federais SPU — terras de marinha e outras
Terras urbanas

Total 30.222.186,01 100

Area total 25.157.186,01

Além disso, a Secretaria do Patrim6nio da Unido (SPU), 6rgdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, tem como responsabilidade principal a gestdo de Imodveis Nacionais e
mantém o préprio cadastro incompleto. A natureza desses imdveis (ver Quadro 14) é muito diversa:
desde propriedades estatais, terras inundadas pela maré alta, terras indigenas, florestas nacionais, terras
ociosas, areas de fronteira e bens de uso comum. A SPU ¢é responsavel por todas as terras ociosas, mas

ndo conhece sua dimensao.

Quadro 14 imébveis da SPU

Os imoveis da SPU incluem:

e Cerca de 600.000 casas;

e Cerca de 30.000 lotes de imdveis do governo;

e Propriedades com uma Avaliagdo Econémica estimada em torno de RS 170 bilhdes;

e Terras de marinha —todas as terras proximas ao mar (inclusive ilhas) — cerca de 56% dessas terras estdo no

cadastro da SPU; e

e Terras de marinha préximas a rios — cerca de 2% estdo no cadastro
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6.4 BAIXOS NIVEIS DE TRIBUTAGAO SOBRE A PROPRIEDADE

As avaliacBes demonstraram ainda baixos niveis de tributacdo de propriedades, tanto urbanas
guanto rurais¥®, o que significa que a maioria da populacao raramente se beneficia da valorizacéo
das terras produzida por a¢6es publicas, sejam elas investimentos ou decisfes de planejamento. Os
indicadores da LGAF para as dimensfes LGl 10 e 11 com classificagdes em torno de C e D
demonstraram que ha muitos aspectos dos impostos sobre a terra que precisam ser aprimorados. Por
exemplo: a auséncia de cadastros confiaveis na esfera municipal para a cobranca de IPTU (imposto
urbano) gera graves limitacdes e, no ambito rural, a natureza autodeclarada do cadastro facilita muitos
tipos de fraude. Quanto a completude dos cadastros de contribuintes, esses sdo em geral considerados
pelos estados avaliados como no méaximo 70% e, em alguns casos, ndo mais de 50% completos, tanto
nas areas urbanas quanto rurais, com exce¢do da tributacao rural em S&o Paulo.

Até 1996, o imposto territorial rural era arrecadado pelo INCRA mas, devido a problemas com a
coleta, a responsabilidade foi transferida para a Receita federal (RF) com pequenas alteragdes nos
resultados. A RF, uma instituicdo-chave vinculada ao Ministério da Fazenda, foi selecionada para
arrecadar os impostos territoriais rurais por ser considerada uma instituicao sélida e muito eficiente. Mas
ela ndo aprimorou a arrecadacdo desse imposto. Estima-se que, com a atual legislacdo, a arrecadacao do
imposto territorial rural (ITR) esteja na ordem de 10% abaixo do seu potencial. Embora a Lei n° 11,250
de 2005 possibilite a descentralizacdo desse imposto, isso ainda ndo estd ocorrendo. A avaliacdo
autodeclarada feita pelos proprietarios com pouco levantamento de dados em campo por parte do
INCRA e da SRF também significa que as propriedades rurais sdo subavaliadas na maior parte do
tempo, prejudicando ainda mais a eficacia do imposto. Oliveira (2010) sintetiza o desenvolvimento
recente desse imposto e analisa a possibilidade de sua descentralizacéo.

O problema de cadastros inexistentes ou obsoletos de terras e imoveis dificulta em muito a
cobranca do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), cobrado pelos
municipios, embora mais de 90% dos municipios arrecadem esse imposto. Além disso, quanto
maior a propriedade, maior a diferencga entre o valor da propriedade para fins de tributagdo e seu valor
de mercado (IPEA 2009). As avaliacGes das propriedades urbanas também ndo sdo atualizadas com
frequéncia, o que beneficia as propriedades urbanas que mais aumentaram de valor durante o periodo. O
resultado liquido é que a arrecadacdo do IPTU é relativamente modesta quando comparada com a
arrecadacdo de impostos em geral e € menor ainda quando comparada a dados agregados, tais como
impostos municipais e até mesmo outros impostos sobre a propriedade.

6.5 OFERTA DE TERRAS URBANAS, PLANEJAMENTO DE USO DA TERRA E

REGULARIZAGAO EM DESACORDO COM A DEMANDA

Nem o planejamento urbano proativo nem a regularizacéo reativa estd acompanhando a demanda
por terrenos urbanizados nas cidades brasileiras. Com excecdo do Piaui, que ainda é relativamente
rural, a eficAcia do planejamento urbano foi classificada como precéria nas avaliagbes da LGAF,
conforme demonstra o fato de a maioria das novas habitacdes ser informal. A avaliacdo federal desse

30 O nivel de taxacao sobre esse estudo nao inclui outro impostos relacionados com a propriedade por exemplo ITBI e ITCMD.
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aspecto foi ainda mais pessimista. Da mesma forma, os membros do painel relataram em todos 0s casos,
com excecdo do Piaui, que a conformidade com os requisitos de tamanho minimo de terrenos
residenciais foi inferior a 50%.

O Estatuto da Cidade (n° 10.257) incorporou muitas politicas progressistas, inclusive a
descentralizacdo e a gestdo democratica nas atividades de planejamento urbano e regularizacdo
mas, passados mais de doze anos, a implementacdo esta muito aquém das expectativas e as
contribuicdes da sociedade civil ainda estdo sendo marginalizadas. Uma dessas deficiéncias € a
auséncia de instrumentos e disposi¢des para tratar do planejamento regional coordenado nas areas
metropolitanas. Do mesmo modo, um dos maiores empecilhos a regularizacdo de terras urbanas,
confirmado pelas avaliagdes no Pard e em Sé&o Paulo, ¢ a falta de um plano regulatorio abrangente para
as cidades com grandes problemas de regulamentacdo. Ademais, 0 estado mais urbanizado da avaliacao,
Sdo Paulo, classificou como muito frageis a viabilidade financeira, a previsibilidade e eficiéncia dos
alvaras de construcdo residencial, o que indica que as exigéncias sdo demasiadamente complexas do
ponto de vista técnico e que o processo em geral leva mais de 12 meses.

Mesmo uma politica tdo avancada quanto a regularizacdo urbana é dificil de implementar, como
demonstram as avaliacOes de regularizacdo da LGAF e a literatura. Nas atuais avaliagfes concluiu-
se que nem as estratégias de mitigacdo nem as tentativas de excluir as areas propensas a riscos ou areas
protegidas sdo eficazes no tratamento sisteméatico dos requisitos ambientais nas areas que estdo sendo
regularizadas. Constatou-se que ndo existem mecanismos eficientes para 0 monitoramento e avaliagéo
da atividade de regularizacao, o que prejudica a evolucao das politicas e procedimentos, bem como as
tentativas de compreender melhor os mercados de terras urbanas.

As avaliacdes da LGAF e o estudo do IPEA (2010) sobre regularizacdo urbana demonstraram o
quanto ¢é dificil a situacdo juridica para a habitacdo. Os desafios no setor de habitacdo incluem
fastidiosas exigéncias burocréaticas e elevados custos de transacdo que inadvertidamente alimentam a
informalidade. Do ponto de vista juridico e institucional, algumas das principais dificuldades da
regularizagédo urbana séo:

e A legislacdo é extensa e esta inserida em muitos topicos diferentes, abrangendo uma ampla gama
de procedimentos, principios e diretrizes.

e A extensa legislacdo passa por alteragdes ao longo do tempo.

e Os processos de regularizagdo urbana envolvem muitas instituicdes diferentes, o que complica
sua execucao.

Ademais, entre os varios obstaculos criados pelos cartorios e pelo Judiciario estdo as diferencas de
interpretacdo dos juristas sobre aspectos do Estatuto da Cidade e sobre os conflitos coletivos de posse e
propriedade.

A existéncia de legislacdo e de instrumentos por si s6 ndo garante a eficacia dos projetos de
regularizagdo urbana ou agraria porque a regularizacdo necessita de capacidade institucional
adequada por parte dos 6rgdos envolvidos, além de vontade politica — e isso continua deficiente.
Além disso, os instrumentos juridicos ndo sdo vidveis sem o0 apoio de um cadastro territorial fisico. Os
painéis de regularizacdo da LGAF demonstraram o que o estudo do IPEA (2010) sobre o processo de
regularizacdo no Brasil observou: que embora existam leis que facilitem, ainda ha muito a aprender,
principalmente pelos cartérios e juizes, que ainda tém uma visdo antiga da regularizacdo das terras
urbanas.
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6.6 GOVERNANGA NEGLIGENTE NA AQUISICAO EM LARGA ESCALA DE TERRAS E

FLORESTAS

Vérios indicadores demonstram que as aquisicbes em larga escala, somadas ao mapeamento
deficiente das terras florestais, sdo responsaveis pelos poucos mecanismos de regularizacéo ou
governanca. Portanto, esse desafio estd relacionado a algumas das deficiéncias na gestdo de
informacdes sobre terras mencionadas anteriormente. Menos de 40% das terras de florestas foram
demarcados e pesquisados com reivindicagcdes associadas registradas. Tanto o Pard quanto o Piaui
constataram que as restricdes ao uso da terra aplicaveis a qualquer lote de terras rurais ndo podem ser
determinadas sem ambiguidade na grande maioria dos casos.

Outros problemas incluem a prevaléncia e a natureza prolongada dos conflitos gerados pelas
aquisicoes em larga escala de direitos de propriedade e do uso inconsistente de mecanismos de
compartilhamento de beneficios e de protecdes sociais e ambientais para grandes investimentos,
especialmente em agricultura. O Pard e o Piaui também relataram que as institui¢des que promovem,
canalizam ou adquirem terras ndo tém padrbes claros de desempenho ético ou, quando tém, a
implementacdo é variavel e, em um caso ou em outro, as contas ndo sdo submetidas a auditorias
regulares. A avaliacdo notou também o desempenho deficiente dos incentivos para promover a
mitigacdo da mudanga climética via florestas, segundo a qual os incentivos como PES e REDD+ séo
escassos. No Pard, o baixo comprometimento do governo com as pequenas e médias empresas (PMES)
como forma de promover a concorréncia, geracdo de renda e emprego rural produtivo foi observado
juntamente com a insuficiéncia de investimentos para controlar os crimes florestais, inclusive a
exploracéo ilegal de madeira e a corrupcao.
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SECAO 7 INICIATIVAS RECENTES E ACOES RECOMENDADAS

Este relatério demonstrou que o Brasil acumula uma imensa pendéncia histérica de problemas
fundiarios, tanto rurais quanto urbanos, e implementou uma legislacdo para tratar dessa
pendéncia (embora um tanto fragmentada e contraditoria). Entretanto, apesar de muitos esfor¢os
valiosos e continuos, o desafio da implementacdo ainda esta longe de ser vencido, em parte por causa da
falta de consenso sobre o caminho a seguir. Os novos esforgos que estdo agora em andamento, podem
tirar ensinamentos das licdes oferecidas pelo passado recente e alterar o curso com um imenso impacto
positivo na agricultura, meio ambiente, desenvolvimento urbano e protecdo social - mas, para que tal
impacto seja alcancado, esses novos esforgos precisam de atencao, recursos e ampliacao.

Existem muitos esforcos relativamente recentes e promissores visando a melhoria da governanca
fundiaria no Brasil. Eles vao desde o novo cadastro certificado do INCRA (ver Reydon et al. 2013),
até a ampliacdo nacional promovida pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) do Cadastro Ambiental
Rural (CAR) georreferenciado nos termos do Cédigo Florestal de 2012 e até a iniciativa privada da
Associacdo dos Registradores do Estado de S& Paulo (ARISP), que criou um banco de dados
obrigatdrio de imoveis registrados no estado que esta sendo seguido por varios outros estados. A Tabela
33, que ndo é de forma alguma completa, detalha algumas dessas importantes iniciativas que se
tornaram evidentes durante a avaliacao.

A multiplicidade dessas iniciativas e suas possiveis sinergias corroboram a necessidade de um
forum intersetorial, no qual as complementaridades e as possiveis contradi¢cdes ou duplicacbes
possam ser identificadas nos momentos oportunos. Um dos principais resultados desta avaliacdo é
que suas acdes aglutinadoras tornaram muito mais evidentes a necessidade e 0s potenciais beneficios
para a coordenacao e o didlogo intersetorial regular. Isso resultou na criagdo por decreto em 2013 de
uma Comissdo Interministerial sobre Governanca Fundiaria, que ja esta criando o habito de reunifes
regulares e de uma agenda comum.
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Tabela 33 Resumo das iniciativas recentes

Area de politicas

Iniciativa(s) recente(s)

Aumentar a coeréncia da
estrutura juridica e
institucional para a
governanga fundiaria

Em dezembro de 2013, o Governo Federal criou uma Comissao Interministerial (IMC) de
Governanca Fundiaria. Ela é composta por um grande nimero de érgdos estaduais e Banco
Mundial.

Melhorar a abrangéncia e a
confiabilidade dos
cadastros administrados
pelas autoridades publicas.

Desde 2005, o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio e o INCRA, em parceria com o estado
do Ceara, vém realizando uma agdo intensa de regularizagdo e registro de propriedades
rurais, a mais ampla de todas as iniciativas até o momento. O objetivo é cobrir 180
municipios, abrangendo uma drea de 14,9 milhSes de hectares de terras e o registro de
260.000 propriedades. O INCRA jd investiu aproximadamente RS 37 milhdes que somados
aos recursos investidos pelo estado totalizam cerca de RS 70 milhdes.

O INCRA esta fazendo um piloto em 137 municipios que tém em seus cadastros uma area
superior a drea do proprio estado com o objetivo de identificar as origens dessas
discrepancias.

Integrar cadastros de
Terras Publicas

A Comissdo Interministerial (IMC) sobre Governanga Fundidria definiu como um dos seus
primeiros objetivos a preparagao de um Resumo sobre todas as principais iniciativas de
cadastro de terras publicas com o objetivo de encontrar sinergias e minimizar duplicacGes.

Integrar os cadastros
notariais no ambito
estadual e também com os
cadastros de terras
publicas

A Associacdo dos Registradores Imobilidrios de Sdo Paulo (ARISP) criou um banco de dados
obrigatdrio de propriedades registradas no estado. Outros estados que demonstraram
interesse em fazer o mesmo sdo: Mato Grosso, Para, Pernambuco, Santa Catarina, Rio de
Janeiro e Minas Gerais;

Aintegracdo do CAFIR e SDCR é uma iniciativa muito importante do INCRA e Receita Federal
para criar sinergias e complementaridade entre os dois cadastros autodeclarados. Foi
adotado um identificador exclusivo de lotes (integrado ao do INCRA e ao dos cartérios) para
essa integracdo. Isso teve inicio em 2001 e avangou muito pouco até 2008, quando foi
assinado um acordo e foi apresentado um projeto para implementar o acordo. Os recursos
financeiros ndo foram aprovados, mas as instituicdes estdo desenvolvendo alguns produtos
do acordo e propuseram o desenvolvimento compartilhado do CNIR, um cadastro mais
moderno que havia sido legalmente aprovado pela Lei n® 10.267/2001.

Acelerar o
georreferenciamento de
propriedades

A Lei Federal n2 10.267 de 2001 requer o georreferenciamento de todas as propriedades
rurais no caso de qualquer alteragdo do seu registro nos cartérios, mas os prazos para fazé-lo
sdo muito menores no caso de propriedades com mais de 250 ha. As propriedades menores
tém um prazo muito maior para cumprir essa exigéncia.

A partir de 2010, com a aprovagado de trés Padrdes de Implementacdo (n2° 96 e 105), o INCRA
adotou varias mudangas para simplificar e agilizar todo o processo de emissado de certificado
de georreferenciamento, inclusive com a redug¢do da documentacdo e dos procedimentos
administrativos e limitando a andlise cartografica a somente a revisdo do texto descritivo e
verificagdo de sobreposi¢do com outras propriedades. Apds essas alteracdes, a capacidade
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do INCRA de processar certificados quadruplicou.

Em parceria com a Secretaria de Regulariza¢do Fundiaria da Amazonia Legal (Serfal), o INCRA
com os cartoérios estdo fazendo o teste piloto de uma ferramenta on-line para receber e
aprovar automaticamente propriedades georreferenciadas do SNCR — o Sistema de Gestdao
Fundiaria (Sigef). O Sigef permite que a equipe técnica insira as informagées
georreferenciadas sobre uma propriedade e ajudem o proprietario a receber o certificado
automatico.

Aumentar a transparéncia
e a acessibilidade do
publico as informagées
fundidrias mantidas pelas
autoridades publicas.

Em novembro de 2013, o INCRA disponibilizou on-line seu acervo fundiario - banco de dados
de imoveis certificados. Estdo disponiveis informacgGes relativas a mais de 300 milhdes de
hectares, ou 42,3% do territério nacional, abrangendo propriedades georreferenciadas
certificadas, iniciativas de regularizacdo de terras, reservas indigenas, areas protegidas,
assentamentos de reforma agraria, areas de mineracdo, etc. O banco de dados pode ser
pesquisado segundo diferentes critérios. O banco de dados é interativo e dinamico,
permitindo que os usudrios produzam mapas e visualizem informacgdes e os dados
disponiveis sdo atualizados automaticamente.

Acelerar a expansao do
CAR

O Ministério do Meio Ambiente criou o programa Mais Ambiente para cadastrar
proprietarios de imdveis (CAR)* e registrar as reservas legais. O decreto n2 7.029/2009, que
foi substituido pelo decreto 7.830/2012, criou o CAR (Cadastro Ambiental Rural) e o SICAR
(Sistema de Cadastro Ambiental Rural), ferramentas-chave para a regularizacdo ambiental
das propriedades e posses rurais.

Na Amazonia, o CAR foi desenvolvido no Para e Mato Grosso e constitui uma ferramenta
para varios usos em politicas publicas, inclusive o fortalecimento da gestdo ambiental e do
planejamento municipal. O Ministério do Meio Ambiente esta trabalhando ativamente para
implementar o CAR na regidao por meio de projetos como: Projeto de Apoio a Elaboragdo dos
Planos Estaduais de Prevengdo e Controle dos Desmatamentos e Cadastramento Ambiental
Rural; Projeto Pacto Municipal para a Redugdo do Desmatamento em S&do Félix do Xingu (PA)
e Projeto de CAR, em parceria com a TNC (The Nature Conservancy). Este ultimo foi
encerrado em dezembro de 2011.

O Cddigo Florestal (Lei 12.651/2012), que foi transformado em lei em 2012, obrigou a
implementagdo do CAR em todo o territério nacional. Propriedades rurais deve cumprir com
os requisitos de uso de terra do Cédigo Florestal e inscribir-se no CAR.

O Ministério do Meio Ambiente adquiriu imagens de satélite e os softwares de Tl necessarios
ao funcionamento e a integragdo do sistema CAR as necessidades dos estados.

O Ministério do Meio Ambiente estd atualmente trabalhando em colaboragdo com o Banco
Mundial na preparagdo de um crédito para implementar o CAR em varios estados, todos no
bioma do Cerrado: Goids, Tocantins, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Maranhdo, Parana e Sdo Paulo.

Integrar o CAR a outros
cadastros.

O INCRA ja tem parceria com o MMA no uso do CAR. Eles planejam enfocar primeiramente
as propriedades menores e, mais tarde, trabalhar com as maiores e certificadas.

Acelerar a identificacao e,
quando for adequado, a

A principal iniciativa da SPU é a transferéncia de terras publicas e a regularizacdo dos
assentamentos localizados em terras publicas. O programa de ocupacdo da costa brasileira

31 O programa foi financiado pelo Banco Mundial.
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regularizagao do uso de
terras devolutas e outras
terras publicas, cancelando
os pedidos de propriedade
fraudulentos.

com a implementacdo de projetos de turismo em parceria com outros orgdos federais,
estaduais e municipais, levando em conta a preservagdo ambiental, € uma das principais
iniciativas da SPU.

O outro projeto importante esta relacionado com a regularizagdo e utilizagdo racional dos
imdveis que estdo em uso pelo Governo Federal. As terras do Sistema Ferroviario Nacional
foram privatizadas - 52.000 lotes. Cerca da metade desses lotes esta ocupada por invasores.
A SPU obteve recursos de um projeto com o BID para digitalizar e organizar seus primeiros
arquivos e informagdes, inclusive mapas.

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA),
com a participacdo dos estados e alguns 6rgdos federais (FUNAI, ICMBIO e outros), criaram a
Camara Técnica de Destinagdo e Regularizagdo de Terras Publicas Federais para coordenar as
acGes relativas a terras devolutas.

Desde 2003, o INCRA ja emitiu titulos para 259.000 familias rurais ocupando terras devolutas
para garantir a posse e facilitar o acesso ao crédito rural, assisténcia técnica e outros
programas publicos. O INCRA tem um acordo com sete estados, todos da regido Nordeste
exceto um, para emitir outros 241.000 titulos.

A Secretaria de Reordenamento Agrario concentra-se nos esforgos de registro,
georreferenciamento e concessao de titulos de propriedade nos municipios mais pobres de
19 estados, inclusive S3do Paulo e Piaui, e coordena a¢des com os governos federal, estadual
e municipal. A maior parte das atividades ocorre em terras devolutas.

No Piaui, juntamente com o INTERPI, INCRA e outros 6rgdos publicos relevantes, a
Corregedoria Geral de Justica do Piaui (CGJ-PI) integra um Férum Interinstitucional de
Resolugdo de Conflitos Fundiarios (FIRCF), criado para promover atividades de cooperagéo
entre aquelas instituicGes de modo a facilitar e agilizar a regularizacao de terras de
ocupantes qualificados; solucionar conflitos em andamento e, quando pertinente, cancelar
titulos fraudulentos.

Em consequéncia dessa iniciativa no Piaui, o INCRA e o INTERPI criaram em dezembro de
2013 o Escritdrio Integrado de Governanca Fundiaria (EIGF) no municipio de Bom Jesus, para
tratarem em conjunto as questdes de governanga fundidria em 38 municipios do Cerrado do
Piaui. O Escritdrio integra os esforcos de instituicdes federais, estaduais e municipais com o
objetivo de (i) identificar os titulos de propriedade de terras e outros documentos
relevantes; (ii) recuperar e digitalizar os arquivos documentais fundiarios; e (iii)
georreferenciar e registrar a malha fundiaria de cada municipio.

Fortalecer o planejamento
ambiental e de uso de
terras rurais

O Piaui langou em 2013 o programa ICMS Verde, por meio do qual parte da receita do ICMS
deve ser redistribuida conforme critérios ambientais, recompensando os municipios que
demonstrem redugdes mensurdveis nas suas taxas de desmatamento, contenham areas
protegidas e/ou sejam cobertos pelo CAR. O ICMS Verde comegou destinando 2% da
arrecadacio total do ICMS (RS 35 milh&es) em 2013 e aumentara gradualmente até 8% em
2016, redistribuindo RS 140 milhdes. As reducbes no desmatamento e o aumento da
cobertura florestal nos municipios sdo confirmados pelo Instituto Nacional de Pesquisa da
Amazonia (INPA).

O Brasil é um dos oito paises participantes do Programa de Investimento em Florestas (FIP),
um fundo administrado pelo Banco Mundial que procura incentivar politicas e mobilizar
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fundos para facilitar a redugdo do desmatamento e a degradagao de florestas. O Plano de
Investimento do Brasil do FIP financia as iniciativas no cerrado para melhorar a gestao
ambiental e reduzir a pressdo sobre as florestas remanescentes. Um projeto do Banco
Mundial (Regularizagdo Ambiental dos Imdveis Rurais no Bioma Cerrado) reforca a
conformidade com o CAR e as institui¢des do cerrado.

Como parte da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima do Brasil, os planos de acdo
regionais no Cerrado e na Amazonia estdo ajudando a reduzir o desmatamento e a
degradagdo de florestas (PPCDAm e PPCerrado).

Embora a regularizagdo do uso da terra e as alternativas para a subsisténcia sustentavel
sejam dois pilares do PPCDAm, a maior parte dos esforgos concentrou-se no monitoramento
e controle do desmatamento. O componente de regularizagdo de terras foi mais bem-
sucedido na delimitagdo e manejo das areas protegidas do que no desenvolvimento de um
plano de zoneamento estadual, emissdo de titulos de propriedade ou promogao de registros
no CAR.

No cerrado, o monitoramento do desmatamento é relativamente pouco desenvolvido e seus
recursos financeiros sdo insuficientes. Esses planos enfocam principalmente o
desmatamento para fins agricolas/pastoris e exclui o desmatamento associado com projetos
de infraestrutura de larga escala.

O Plano de Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC) fornece recursos financeiros e
incentivos para os agricultores adotarem técnicas e tecnologias agricolas sustentaveis. Para
qualificar-se para o crédito do Plano ABC, os agricultores devem estar registrados no CAR.
Como o CAR nao esta disponivel em todos os estados, a participacado é reduzida.

Em 2010, o governo federal restabeleceu a obrigagdo de as empresas estrangeiras e das
empresas brasileiras cuja maior parte do capital social pertenga a estrangeiros solicitarem
autorizacdo do INCRA para adquirirem ou alugar terras.

O Sistema Nacional de Aquisi¢do e Arrendamento de Terras por Estrangeiros (SISNATE) é um
banco de dados com informagdes sobre a propriedade estrangeira. Integrado ao Sistema
Nacional de Cadastro Rural (SNCR), gerido pelo INCRA, o SISNATE permite a identificacdo de
inconsisténcias

Identificar os
assentamentos informais
urbanos

A ARISP, por regulamentacdo da Corregedoria Geral de Justica, mantém cadastro dos
assentamentos regularizados no Estado de Sdo Paulo, a partir dos provimentos que
estabeleceram novas diretrizes para regularizagdo fundiaria urbana. Referido cadastro
podera ser estendido aos demais Estados da Federagdo, por determinagao do Conselho
Nacional de Justica (CNJ).

Promover a pesquisa rural
sobre uso e distribuigdo da
terra

Em dezembro de 2013 o INCRA e a Embrapa assinaram um acordo de cooperagao técnica
para atualizar a tecnologia e a analise da governanca fundidria. O objetivo do acordo é
promover a capacidade técnica e cientifica das estratégias de gestdo territorial do INCRA. Um
produto especifico serd a revisdo da definicdo de um mddulo fiscal, levando em consideragao
0s avancos tecnoldgicos, uso potencial da terra e os requisitos de preservagao das florestas
como parte do Cédigo Florestal.

Melhorar a exatiddo e a

Tanto a aplicagdo da lei quanto os programas baseados no desempenho dependem de
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abrangéncia do
monitoramento da
mudanga no uso da terra

sistemas eficazes de monitoramento das mudangas no uso e cobertura da terra.

Um desafio crucial para muitos programas ambientais é a limitagdo da escala e da resolugdo
do monitoramento da mudancga no uso e cobertura da terra. Os sistemas atuais ndo sao
capazes de captar dreas de desmatamento com menos de 25 hectares. Um monitoramento
mais robusto tornaria possiveis as recompensas baseadas no desempenho e a avaliagdo
adequada do programa.

As principais ferramentas federais para monitorar o desmatamento, ambas subordinadas ao
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) sdo o PRODES (taxas anuais de
desmatamento em nove estados da Amazonia via imagens de satélite) e o Sistema de
Deteccdo de Desmatamento em Tempo Real (DETER, um sistema baseado em satélite que
permite a identificagdo rapida e frequente de pontos de desmatamento).

Ampliar os exercicios de
Diagndstico de Governanga
Fundiaria como parte da
preparagao de projetos
para grandes
investimentos nos quais a
governanga fundiaria pode
afetar os resultados

Pelo menos mais um estado esta planejando realizar uma LGAF em 2014

O Brasil foi selecionado para fazer testes-piloto regulares de monitoramento de um pequeno
subconjunto de Indicadores de Governanga Fundiaria.

Melhorar os padroes de
gestao e servigos de
informacdes fundiarias por
parte dos cartorios.

O Conselho Nacional de Justica estd implementando uma Tabela Mestre de Taxas para todos
os cartdrios do pais

Em agosto de 2013, o Piaui aprovou e atualizou o Cédigo de Normas e Procedimentos para
seus cartorios.

Melhorar a capacidade dos
cartodrios para alcancgar
padrdes mais elevados de
gestdo de informagoes
fundiarias

Dentre os casos avaliados, os cartérios do estado de Sdo Paulo estdo passando atualmente
por uma drastica mudanga de gestao, que trara transparéncia por meio de concurso publico
para a selecdo de notarios e um substancial aumento de investimento, especialmente na
modernizagao dos sistemas e processos de informacgao.

O Piaui também iniciou um processo de concurso para o recrutamento de mais de 130
notarios a fim de preencher vagas existentes e reduzir a area geografica coberta por cada
cartorio. O resultado do processo de recrutamento esta pendente.

Recentemente o Piaui forneceu treinamento a notarios de todo o estado sobre o novo
Cédigo de Normas e Procedimentos.
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Aprimorar a supervisao de
cartorios

A Corregedoria Geral de Justica do Piaui esta tentando ativamente aumentar seu
financiamento e aprimorar sua capacidade para supervisionar melhor os cartorios.

Acelerar e aprimorar a
integracao da
regularizagao urbana.

A Lein211.977 de 2009, Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) ampliou
significativamente a regularizagdo das areas urbanas.

O Programa Nossa Terra do Estado do Rio de Janeiro estd promovendo a regularizagao do
interesse social de assentamentos informais urbanos, inclusive das areas que foram
pacificadas recentemente.

O Programa Papel Passado - desenvolvido pelo Ministério das Cidades em 2003 tem como
principal objetivo ajudar os municipios e estados no processo de regulariza¢do dos
assentamentos informais urbanos.

Acelerar a regularizagao
agrdria participativa de
terras rurais.

O programa Terra Legal do governo federal esta promovendo a regularizagdo de terras na
Regido Amazonica. Até o momento, ja alcangou mais de 3,3 milhGes de lotes.

Estados como Parad e Piaui estdo usando empréstimos de doadores para promover a
regularizagdo de terras rurais com énfase em comunidades vulnerdveis, inclusive agricultores
familiares e territérios de quilombolas.

No Para, por meio do Decreto Estadual n2 739 (maio de 2013) os municipios que alcangam os
objetivos do planejamento ambiental do Programa Municipio Verde (PMV) estédo
qualificados para acessar um processo especial mais rapido de regularizagdo usando o CAR.
O Instituto de Terra do Pard (ITERPA) facilita o processo oferecendo um Certificado de
Ocupacao de Terra Publica (COTP)32 e propiciando uma comissao de solugdo de conflitos de
terra. Os povos tradicionais que ocupam terras publicas e iméveis com menos de 199
hectares tém prioridade.

A Corregedoria Geral de Justica do Piaui esta criando um nucleo para regulariza¢do fundiaria
no seu escritdrio visando a aumentar sua capacidade de aplicar todas as normas
administrativas pertinentes aos conflitos de terra em andamento. Até o momento esses
esforgos conseguiram o cancelamento de titulos fraudulentos para uma extensdo de terra
consideravel.

Ampliar o acesso a terras
rurais

O Crédito Fundiario é um programa nacional implementado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) por intermédio da Secretaria de Reordenamento Agrario e
oferece crédito, assisténcia técnica e um subsidio para que os trabalhadores rurais sem terra
ou com pouca terra possam comprar o imovel da sua preferéncia.

32 0 COTP ¢ concedido a imdveis georreferenciados e tem validade de cinco anos e o proprietario é obrigado a pagar o
imposto territorial especifico para a ocupacao de terras publicas. O COTP habilita os ocupantes a terem acesso a linhas de
crédito agricola especificas sem a necessidade de usarem a propriedade como garantia.
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Ac¢oes recomendadas

O relatorio termina com a recomendacao de acGes em trés areas prioritarias de politica para o
alcance de maior impacto na governanga fundiéria no Brasil (ver Tabela 34). Elas estéo relacionadas
com as duas areas de maior fragilidade em termos de governanca fundiaria, conforme foi demonstrado
pelas Avaliagdes da LGAF e com uma terceira area na qual, embora a politica tenha sido muito
progressista, a implementacdo fica significativamente aguém da demanda. Em sua maior parte, as aces
propostas recomendam a ampliagdo e o financiamento das iniciativas existentes com atencdo a
manutencdo de padrdes "adequados a finalidade”, sejam eles niveis de exatiddo para o
georreferenciamento, opgdes de posse de terra ou especificagdes para as subdivisfes urbanas. As acoes
(ver Tabela 34 a seguir) séo classificadas em: aquelas que sdo viaveis no curto prazo (ano 1), médio
prazo (ano 2-3) e longo prazo (ano 3 em diante). Em linas gerais, elas se concentram em:

e Melhorar a cobertura, confiabilidade e integracdo de cadastros e registros de imdveis;
e Aumentar a viabilidade financeira das op¢es minimas de abrigo urbano formal; e
e Acelerar e aprimorar a integracdo de regularizacao participativa urbana e rural.

Na abordagem dessas e de outras areas de reforma da governanca fundiaria, os esforcos do recém-
criado Grupo de Trabalho Interministerial de Governanca Fundiaria (IMWG) serdo vitais. 1sso
ocorre particularmente porque algumas das reformas dependem do aprimoramento da coeréncia da
estrutura juridica e institucional para a governanca fundiaria, que € necessariamente um
empreendimento colaborativo e intersetorial. Este relatorio, portanto, insta o IMWG, juntamente com a
Casa Civil, a criar um programa de trabalho anual e transparente, por um periodo de pelo menos trés
anos e com um mecanismo regular de elaboracdo de relatérios acordado do IMWG ao Gabinete e a Casa
Civil da Presidéncia.
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Tabela 34 Acoes recomendadas

Area de politicas

Agdes recomendadas

Quando

1. Melhorar a cobertura,
confiabilidade e
integracao de cadastros e
registros de imdveis

a. O Grupo de Trabalho Interministerial de Governanga Fundidria e a
Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra deverdo desenvolver e
implementar uma metodologia de integragdo de cadastros publicos incluindo
protocolos para a troca de informagdes, vinculacdes ao CAR e maior acesso
publico via Internet aos registros de imdveis atualmente mantidos por 6rgaos
importantes, tais como SPU, RF e Institutos Estaduais de Terras.

Curto prazo

b. As Corregedorias de Justica e Associagdes de Notarios deverdo
implementar um sistema comum de informacgdes eletronicas integradas para
os registros que atualmente sdo mantidos pelos cartérios no modalo estado a
estado.

Médio prazo

c. O INCRA e a Associagdo de Notarios deverdo implementar um sistema on-
line para acompanhar mensalmente as transferéncias de informagdes dos
cartodrios para o INCRA como uma ferramenta de monitoramento para a
aplicacdo dessa troca de informagGes que é exigéncia da Lei 10.267.

Curto prazo

d. Os governos dos estados deverdo fornecer as corregedorias estaduais de
justica os recursos (pessoal, veiculos e equipamentos) para aprimorar a
supervisdo dos registros de transacdes de propriedades atualmente
realizados pelos cartdrios e, assim, aplicar um cdédigo de normas e
procedimentos que reforce a boa funcdo publica de tais registros;

Médio a longo
prazo

e. O INCRA devera realizar pilotos continuos de conciliagdo cadastral
(identificando e corrigindo discrepancias entre a area total do municipio e a
soma das areas registradas nos cadastros que abrangem aquele municipio) e
usar os ensinamentos obtidos e a nova tipologia para planejar e implementar
um programa eficiente de conciliagdo cadastral para outros municipios,
priorizando aqueles com disputas de terras significativas, conforme indicado
por conflitos e atividade economica;

Médio a longo
prazo

2. Aumentar a
viabilidade financeira das
opgoes minimas de
abrigo urbano formal

a. A Associacdo dos Municipios e o Ministério das Cidades deverdo rever os
dispositivos estatutarios relativos a subdivisdo da terra que sdo
rotineiramente burlados pelos pobres, tais como tamanho minimo do lote e
largura minima das vias de circulacdo e propor alternativas que incentivem os
incorporadores do setor privado formal a construir para a populagdo de
menor renda;

Médio prazo

b. Os municipios que se encontram em areas urbanas de rapido crescimento
deverdo fazer uma preparagdo minima nas localizagdes potenciais de
ampliacdo de dreas ja construidas, de maneira mais sistemdtica do que a
utilizada atualmente, como demarcacgéo e protecdo de futuros direitos de
passagem para vias principais de circulagdo.

Médio a longo
prazo
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3. Acelerar e aprimorar a
integracao da
regularizagdo
participativa urbana e
rural

a. O INCRA e a Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra deverdo
rever as normas para o georreferenciamento de imdveis rurais para ampliar a
abrangéncia e reduzir custos, beneficiando-se particularmente da tecnologia
de satélites;

Curto e médio
prazo

b. A Associagdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra, a Associagdo das
Secretarias de Estado de Meio Ambiente e o INCRA deverdo planejar um
programa de posse conjunta de terra e de regularizagdo ambiental que utilize
um nivel adequado de georreferenciamento que esteja em conformidade
com os objetivos mais amplos de aumento da segurancga das propriedades e
com os resultados ambientais e cuja aplicagdo seja pragmatica.

Curto e médio
prazo

c. O CNJ devera capacitar juizes e magistrados na interpretagdo correta e
coerente do Estatuto da Cidade e legislagdo correlata;

Curto prazo

d. A Associacdo Nacional dos Orgdos Estaduais de Terra e a Associacdo dos
Municipios deverdo propor alteragGes institucionais e juridicas para os
processos de regularizagdo baseados na experiéncia regulatoria obtida na
ultima década e preparar manuais operacionais para aprimorar a
padronizacgao;

Curto prazo

e. Os municipios deverdo ampliar o uso de instrumentos de posse
intermediaria tais como a Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), o qual os
municipios tém conseguido administrar com mais rapidez do que os titulos
completos;

Curto e médio
prazo

f. Os governos estaduais e associa¢Ges metropolitanas de prefeitos deverdo
produzir planos no ambito metropolitano que permitirdo a melhor integracdo
das iniciativas individuais de regularizagdo urbanae a anélise adequada das
areas ambientalmente vulneraveis;

Médio prazo

A SPU devera desenvolver um plano estratégico para informar a gestdo das
terras publicas na sua administracdo;

Médio prazo

h. Os governos estaduais deverdo financiar e ampliar para os outros estados o
tipo de colaboracgédo voltada para resultados dos bragos judicidrio e executivo
que o Piaui esta usando a fim de cancelar titulos fraudulentos incluindo,
conforme planejado, aqueles que juntos formam a regido de savana: Bahia,
Tocantins e Maranhdo;

Médio a longo
prazo
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ANEXOS

Anexo 1: Indicadores dos Mddulos Centrais33

Tabela 35 - Dimensdes do LGAF ordenadas por Areas Tematicas

AREA TEMATICA 1. ESTRUTURA JURIDICA E INSTITUCIONAL

LGI-1. Reconhecimento de uma série continua de direitos: A legislagdo reconhece uma gama de direitos dos individuos

e dos grupos (incluindo direitos secunddarios e direitos por parte das minorias e mulheres).

1 i

Estrutura juridica existente reconhece direitos da maioria da populagdo rural, tanto por meio de regimes
legais ou costumeiros de posse de terra.

Estrutura juridica existente reconhece direitos da maioria da populagédo urbana, tanto por meio de regimes
legais ou costumeiros de posse de terra.

A posse de terra da maioria dos grupos em areas rurais é formalmente reconhecida e existem
regulamentagdes claras em termos de organizagdo interna e representacao legal dos grupos.

A posse de terra de grupos em areas urbanas informais é formalmente reconhecida e existem
regulamentacgGes claras em termos de organizagdo interna e representacao legal dos grupos.

A legislagdo fornece oportunidades para as pessoas que detém a posse de terra em sistema
consuetudinario, em grupo ou coletivo para individualizar total ou parcialmente a propriedade/o uso da
terra. Os procedimentos para isso tém um custo acessivel e sdo claramente especificados, salvaguardados e
seguidos na pratica.

LGI-2. Aplicagdo de direitos: Os direitos reconhecidos pela legislagdo sdo aplicados (incluindo direitos secundarios e

direitos por parte das minorias e mulheres).

2 i

Vi

A maioria das terras comunitarias tem limites demarcados e pesquisados/mapeados e direitos comunitarios
registrados.

A maioria das terras privadas em areas rurais é formalmente registrada.
A maioria das terras privadas em areas urbanas é formalmente registrada.

Uma grande percentagem das terras registradas para pessoas fisicas é registrada no nome de mulheres,
individualmente ou em conjunto.

Uma propriedade comum em sistema de condominio é reconhecida e existem disposi¢des juridicas claras
para estabelecer disposi¢cdes para a gestao e a manutengdo dessa propriedade em comum.

Quando ocorre a perda de direitos como resultado da mudancga do uso da terra fora do processo de
desapropriagdo, uma indenizagdo em dinheiro ou em espécie é paga, de modo que essas pessoas tenham
bens compardveis e possam continuar a manter o status social e econémico anterior.

LGI-3. Mecanismos para reconhecimento de direitos: A definicdo e a atribuicdo formais de direitos, e o processo de

registro de direitos, correspondem a pratica real ou, quando nao for possivel, fornecem canais acessiveis para o

33 These Annexes are taken from the Land Governance Assessment Framework documentation
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estabelecimento de tal consisténcia de modo ndo discriminatorio.

3 i Formas ndo documentais de evidéncias sdo usadas sozinhas para obter o reconhecimento completo de
reivindicagdes de propriedade quando outras formas de evidéncias ndo estao disponiveis.

i Existe uma legislagdo que reconhece formalmente a posse incontestada, de longo prazo e isso se aplica a
terras publicas e privadas, apesar de diferentes regras poderem ser aplicadas.

iii ~ Os custos do primeiro registro esporadico de uma tipica propriedade urbana sdo baixos, quando
comparados ao valor da propriedade.

iv. Ndo ha taxas informais a serem pagas para a entrada em vigor do primeiro registro.

v Os requisitos para a formalizagdo de moradias em dreas urbanas sdo claros, objetivos, econémicos e
implementados consistentemente de maneira transparente.

Vi Existe um processo claro e pratico para o reconhecimento formal de posse e esse processo é implementado
de forma efetiva, consistente e transparente.

LGI-4. Restri¢des de direitos: Direitos fundiarios ndo dependem da observancia de padrGes nao realistas.

4 i Existe uma série de regulamentacdes referentes ao uso, propriedade e possibilidade de transferéncia da
terra urbana; essas regulamentac¢des em sua maioria sdo justificadas com base no interesse publico geral e
no fato de sua aplicagdo ser imposta.

ii Existe uma série de regulamentacoes referentes ao uso, propriedade e possibilidade de transferéncia da
terra rural; essas regulamentagdes em sua maioria sao justificadas com base no interesse publico geral e no
fato de sua aplicagdo ser imposta.

LGI-5. Clareza de mandatos e prdtica: Mandatos institucionais referentes a regulamentagao e gestao do setor fundiario

sao claramente definidos, duplicagao de responsabilidades é evitada e informagdes sao compartilhadas quando

necessario.

5 i Existe uma separagdo clara entre as fungdes de formulagdo de politicas, implementagdo de politicas por
meio de gestdo e administragdao fundidria e a arbitragem de quaisquer conflitos que possam surgir como
resultado da implementacgado das politicas.

i As responsabilidades exercidas pelas autoridades que lidam com as questdes de administragao fundidria
sdo claramente definidas e ndo se sobrepdem as responsabilidades de outros drgdos do setor fundiario.

iii  Aatribuicdo de responsabilidades relativas a administragdo fundidria entre os diferentes niveis de governo
é clara e ndo existem sobreposicoes.

iv  Asinformagdes relativas aos direitos fundiarios estdo disponiveis para outras instituicGes que precisam
dessas informagdes a custos razoaveis e com pronto acesso, devido principalmente ao fato de as
informagdes sobre terras serem mantidas de maneira uniforme.

LGI-6. Equidade e ndo discriminagdo no processo de tomada de decisdes: Politicas sdo formuladas por meio de um

legitimo processo de tomada de decisdes baseado nas informacdes de todas as partes envolvidas. A estrutura juridica

nao é discriminatdria e as instituicdes responsaveis pela aplicagdo dos direitos de propriedade sdo igualmente

acessiveis a todos.

6 i Existe uma politica abrangente ou que pode ser deduzida pela legislagdo vigente. As decisdes de politica
fundiaria que afetam partes da comunidade baseiam-se na consulta as partes afetadas e o seu feedback é
obtido e incorporado a politica resultante.

ii As politicas fundiarias possuem objetivos de equidade que sdo monitorados de forma regular e significativa
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e seu impacto nas questdes de equidade é comparado ao impacto de outros instrumentos de politicas.

i Aimplementagdo da politica fundidria é orgada, os beneficios esperados sdo identificados e comparados ao
custo, e é verificado se o orgamento, os recursos e a capacidade institucional existentes sao suficientes para
a implementacao.

iv. Asinstituicdes fundidrias informam sobre a implementacdo das politicas fundidrias de forma regular,
significativa e abrangente e os relatdrios sdo acessiveis ao publico.

LGI-7. Transparéncia de restricbes no uso de terras: Alteragdes nos regulamentos de gestdo e uso de terras sao feitas
de modo transparente e fornecem beneficios significativos para a sociedade em geral e ndo para grupos especificos.

7 i Nas areas urbanas, a contribuicdo do publico é solicitada na preparacdo e na alteragdo dos planos de uso da
terra e as respostas fornecidas pelo publico sdo explicitamente citadas no relatério preparado pelo érgao
publico responsavel por preparar os novos planos publicos. Esse relatdrio é acessivel ao publico.

ii Nas areas rurais, a contribuicdo do publico é solicitada na preparagdo e na alteracdo dos planos de uso da
terra e as respostas fornecidas pelo publico sdo explicitamente citadas no relatério preparado pelo érgao
publico responsavel por preparar os novos planos publicos. Esse relatério é acessivel ao publico.

iii ~ Mecanismos para permitir que o publico receba uma parcela significativa dos ganhos obtidos com as
alteragdes no uso da terra sdo usados regularmente e aplicados de forma transparente com base em
regulamentos claros.

iv. A maior parte das terras que sofreram alteragdo na designagao do uso da terra nos ultimos 3 anos
mudaram para o uso destinado.

LGI-8. Eficiéncia no processo de planejamento do uso da terra: Planos e regulamentos de uso da terra sdo justificados,
implementados de forma eficaz, ndo impulsionam grande parte da populagdo para a informalidade e tém capacidade
para fazer frente ao crescimento da populagéao.

8 i Na maior cidade do pais, o desenvolvimento urbano é controlado com eficacia por uma hierarquia de
planos regionais/detalhados de uso da terra que sdo mantidos atualizados.

ii Nas quatro cidades mais importantes do pais, o desenvolvimento urbano é controlado com eficécia por
uma hierarquia de planos regionais/detalhados de uso da terra que sdo mantidos atualizados.

i Na maior cidade do pais, o processo/autoridade de planejamento urbano tem capacidade para fazer frente
a crescente demanda de unidades/terras atendidas, conforme comprovado pelo fato de que quase todas as
novas moradias sdo formais.

iv. Osrequisitos existentes para os tamanhos dos lotes residenciais sdo cumpridos na maioria do lotes.

Y A parcela de terras destinada a um uso especifico que é usada para fins ndo especificados em contravencgao
das regulamentacgGes existentes é baixa.

LGI-9. Rapidez e previsibilidade de aplicagéio de usos restritos de terra: AutorizagGes para desenvolvimento sdo
concedidas de forma imediata e previsivel.

9 i Os requisitos para a obtengdo de alvara de construgdo sdo tecnicamente justificados, tém pregos razoaveis
e sdo claramente divulgados.

ii Todos os pedidos de alvaras de construcdo recebem uma decisdo apds um curto periodo.

LGI-10. Transparéncia de valorizagcées: ValorizacGes para fins de tributacdo sdo baseadas em principios claros, aplicadas
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uniformemente, atualizadas regularmente e acessiveis ao publico.

10 i A avaliagdo dos valores das terras/propriedades para fins de tributagdo baseia-se nos precos de mercado,
com diferengas minimas entre os valores registrados e os pregos de mercado nos diversos usos e tipos de
usuarios e as listas de avaliagdo sdo atualizadas regularmente.

ii Existe uma politica que determina que as listas de avaliagao sejam acessiveis ao publico e essa politica é
valida para todas as propriedades consideradas para tributagdo.

LGI-11. Eficiéncia na arrecadagdo: Recursos de impostos territoriais e patrimoniais sdo arrecadados e o rendimento dos
impostos territoriais excede o custo de arrecadagao.

11 i Existem isen¢Ges limitadas ao pagamento de impostos territoriais/patrimoniais e as isen¢des existentes sdo
claramente baseadas em aspectos de equidade ou eficiéncia e aplicadas de forma transparente e coerente.

ii Muitos proprietarios responsdaveis por impostos territoriais/patrimoniais sdo listados no cadastro tributario.
iii A maioria dos impostos patrimoniais avaliados é arrecadada.

iv. O valor dos impostos patrimoniais arrecadados excede o custo do pessoal encarregado da arrecadagdo em
um fator de mais de 5.

LGI-12. Identificagdo de terras publicas e gestdo transparente: A propriedade de terras publicas é justificada e
inventariada, tem responsabilidades claras de gestao e informacdes relevantes sdo acessiveis ao publico.

12 A propriedade de terras publicas é justificada pelo fornecimento de bens publicos no nivel apropriado de
governo e essas terras sdao geridas de modo transparente e eficaz.

ii A maioria das terras publicas é claramente identificada no campo ou em mapas.

iii  Aresponsabilidade de gestdo para diferentes tipos de terras publicas é atribuida sem ambiguidade.

iv.  Existem orgamentos e recursos humanos adequados que garantem a gestdo responsdvel de terras publicas.
v Todas as informagdes no inventario de terras publicas sdo acessiveis ao publico.

vi  As principais informagdes sobre concessdes de terras sdo registradas e acessiveis ao publico

LGI-13. Justificativa e eficiéncia de tempo dos processos de desapropriagdo: O Estado desapropria terras apenas em
prol do interesse publico geral e isso é feito de forma eficiente.

13 i Um montante minimo de terra desapropriada nos ultimos 3 anos é usado para fins privados.

ii A maior parte da terra que foi desapropriada nos ultimos 3 anos foi transferida para o uso ao qual foi
destinada.

LGI-14. Transparéncia e imparcialidade dos procedimentos de desapropriagdo: Os procedimentos de desapropriacdo
sdo claros e transparentes e uma indenizagdo em espécie ou em valores de mercado é paga de forma justa e rapida.

14 Quando a propriedade é desapropriada, é paga uma indenizagdo justa, em espécie ou em dinheiro, de
modo que as familias deslocadas tenham bens comparaveis e possam continuar a manter o status social e
econOmico anterior.

ii Uma indenizagdo justa, em espécie ou em dinheiro, é paga a todos com direitos em terras desapropriadas,
independentemente da situagdo do registro.

iii A maioria dos proprietarios de terras desapropriadas recebe uma indenizagdao em até um ano.

iv  Canais independentes para apresentacdo de uma denuncia contra desapropria¢do existem e sdo facilmente
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Vv

acessiveis.

Uma decisdo de primeira instancia foi obtida para a maioria das reclamagdes sobre desapropriagdo
apresentadas durante os ultimos 3 anos.

LGI-15. Processo transparente e beneficio econémico: A transferéncia de terras publicas para uso privado segue um

processo claro, transparente e competitivo e pagamentos sdo arrecadados e auditados.

15 i

A maioria das terras publicas alienadas nos ultimos 3 anos ocorre por meio de venda ou arrendamento em
leildo publico ou processo de licitagdo publica.

Grande parte do total de pagamentos acordados é arrecadada de partes privadas no arrendamento de
terras publicas.

Todos os tipos de terras publicas sdo geralmente alienados em pregos de mercado em um processo
transparente, independentemente do status do investidor (por exemplo, nacional ou estrangeiro).

LGI-16. Integridade: O registro de imdveis fornece informacgGes em diferentes categorias de posse privada, de modo a

estar geograficamente completo e passivel de pesquisa por lote, bem como pelo titular do direito, e pode ser
rapidamente obtido por todas as partes interessadas.

16 i

vi

A maioria dos registros para terras de propriedade particular inscritas no registro é prontamente
identificdvel nos mapas do registro ou cadastro.

Gravames particulares relevantes sdo documentados de forma consistente e confidvel e podem ser
verificados a um baixo custo por qualquer parte interessada.

Restrigdes ou encargos publicos relevantes sao documentados de forma consistente e confidvel e podem
ser verificados a um baixo custo por qualquer parte interessada.

Os documentos do registro podem ser pesquisados pelo nome do titular do direito e lote.

Copias ou extratos dos documentos que atestam os direitos a propriedade podem ser obtidos por qualquer
pessoa que pague a taxa formal necessaria, se houver.

Copias ou extratos dos documentos que atestam os direitos a propriedade geralmente podem ser obtidos
até um dia apos a solicitagdo.

LGI-17. Confiabilidade: As informagdes de registro sao atualizadas, sendo suficientes para fazer inferéncias

significativas sobre propriedade.

17 i

Existem padrdes de servico significativos publicados e o registro monitora ativamente seu desempenho em
comparagao com esses padroes.

A maioria das informacgdes sobre propriedade do registro/cadastro esta atualizada.

LGI-18. Custo-eficiéncia e sustentabilidade: Servicos de administracdo fundiaria sdo fornecidos de um modo custo-

eficiente.

18 i

O custo para registrar uma transferéncia de propriedade é minimo, quando comparado ao valor da
propriedade.

O total de taxas arrecadadas pelo registro ultrapassa o total dos custos operacionais do registro.

Existe um significativo investimento em capital no sistema para registrar os direitos a terra para que o
sistema seja sustentavel.
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LGI-19. Transparéncia: Taxas sdo determinadas e arrecadadas de modo transparente.

19 i Um claro cronograma de taxas para os diferentes servicos é acessivel ao publico e sdo emitidos recibos para
todas as transagdes.

ii Em todos os escritorios de registro existem mecanismos para detectar e lidar com o comportamento ilegal
dos funcionarios e todos os casos sdo prontamente tratados.

LGI-20. Atribuigdo de responsabilidade: A responsabilidade pela gestdo de conflitos em diferentes niveis é claramente
atribuida, em linha com a prética real, 6rgdos relevantes sdo competentes em questdes legais aplicaveis e decisdes
podem ser objeto da interposi¢cdo de recursos.

20 i Instituicdes para fornecimento de uma primeira instancia de resolugao de conflitos estdo acessiveis em
ambito local na maioria das comunidades.

ii Existe um sistema informal ou baseado em comunidade que resolve conflitos de forma equitativa e as
decisdes tomadas por esse sistema tém algum reconhecimento no sistema formal de resolugdes de
conflitos judiciais ou administrativos.

iii N3o ha vias paralelas para a resolugdo de conflitos ou, se houver, as responsabilidades sdo claramente
atribuidas e amplamente conhecidas e existem regras explicitas para a mudanga de uma para outra, de
modo a minimizar o escopo da procura do foro mais favoravel (forum shopping)

iv. Existe um processo e um mecanismo para recorrer das decisGes judiciais sobre os casos fundidrios a um
custo razoavel em que os conflitos sdo resolvidos de modo oportuno.

LGI-21. Baixo nivel de conflitos pendentes: A parcela de terras afetadas por conflitos pendentes é baixa e decrescente.

21 i Os conflitos de terras no sistema judicidrio formal sdo baixos, quando comparados ao numero total de
processos judiciais.

ii Uma decisdo relacionada a conflito de terras é tomada em tribunal de primeira instancia em até 1 ano na

maioria dos casos.

iii ~ Conflitos de terras antigos sdo uma pequena parcela do total de acGes judiciais pendentes relativas a
conflitos de terras.
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Anexo 2: Mddulo referente a Aquisicdo em Grande Escala dos Direitos de Terra

Aquisicao de direitos fundiarios para médulo de produgdo agricola em larga escala: Dimensées
adicionais para o LGAF

LSLA TOPICO

A maioria das terras florestais € mapeada e os direitos sdo registrados.

A aquisicdo de terras gera poucos conflitos, os quais sdo tratados com rapidez e transparéncia.
As restricdes ao uso da terra em lotes de terras rurais geralmente podem ser identificadas.

As instituicdes publicas envolvidas na aquisicdo de terras operam de forma clara e coerente.

Os incentivos para os investidores sdo claros, transparentes e coerentes.

A U1 A W N =

Os mecanismos de participacdo nos beneficios relativos aos investimentos em agricultura (culturas de
alimentos, biocombustiveis, silvicultura, pecudria, fazenda de caca/conservacdo) sdo usados com regularidade e
aplicados de forma transparente.

7 Existem negociacdes diretas e transparentes entre os investidores e os detentores do direito.

8 Sdo requeridas informagdes suficientes dos investidores para avaliar a conveniéncia dos projetos em terras
publicas/comunitarias.

9 Nos casos de aquisi¢cdo de terras publicas/comunitarias, os investidores fornecem as informacg&es requeridas e
essas informacdGes sdo disponibilizadas ao publico.

10 As disposicdes contratuais relativas a aquisicao de terras de comunidades ou do publico sdo obrigadas por lei a
mencionarem explicitamente a maneira como os beneficios e os riscos serdo divididos.

11 O procedimento para a obtengdo de aprovagao para um projeto, quando necessario, é razoavelmente curto.

12 Os requisitos sociais dos investimentos em larga escala em agricultura sdo claramente definidos e
implementados.

13 Os requisitos ambientais dos investimentos em larga escala em agricultura sado claramente definidos e
implementados.

14 Para transferéncias de terras publicas/comunitarias, as instituicdes publicas tém procedimentos definidos para
identificar e selecionar investimentos benéficos do ponto de vista econémico, ambiental e social, e implementa-
los de modo eficaz.

15 A conformidade com as salvaguardas relativas a investimentos em agricultura é verificada.

16 Existem meios para apresenta¢do de reclamacgdes, caso os investidores agricolas ndo cumpram os requisitos.
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Anexo 3: Mddulo Florestal

Maddulo Silvicultura. Dimensoes adicionais ao LGAF

FGI Dim. TOPICO

1 i Assinatura e ratificagdo, por parte dos paises, de convencdes e tratados internacionais.

1 ii Implementagdo de incentivos para promover a mitigagdo da mudanca climatica por meio da silvicultura

2 i Aspectos de bem publico das florestas reconhecidos por lei e protegidos

2 ii Planos de gestdo e orgamentos florestais abordam os principais impulsores do desmatamento e da
degradacdo.

3 i Compromisso do pais com a certificagdo florestal e os sistemas de cadeia de custodia para promover a
colheita sustentavel de produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros

3 ii Compromisso do pais com as PMEs como forma de promover a concorréncia, a geragado de renda e o
emprego rural produtivo

4 i Reconhecimento legal dos direitos tradicionais e indigenas aos recursos florestais

4 ii Compartilhamento previsto em lei dos beneficios ou rendimentos provenientes das florestas publicas
com as comunidades locais e sua implementagdo

5 i Limites da drea de florestas dos paises e a classificagdo em diversos usos e propriedade estdo
claramente definidos e demarcados.

5 ii Nas areas rurais, os planos de utilizacdo das terras florestais e as altera¢des a esses planos baseiam-se
na contribuicdo do publico.

6 i Abordagem do pais para o controle de crimes contra as florestas, inclusive exploragao ilegal de madeira
e corrupgao

6 ii Iniciativas internas dos drgaos e compartilhadas com outros érgaos, além da colaboragdo entre varias

partes interessadas para combater os crimes florestais e a conscientiza¢do de juizes e promotores
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Anexo 4: Modulo LGAF sobre Regularizagao Fundidria

A regularizacédo da posse ocorre quando a ocupacdo informal ou ilegal da terra ¢é legalizada, dando
aos ocupantes o direito legal de propriedade, ocupagéo ou uso da terra. O Mddulo LGAF para
Regularizacdo Fundiaria visa a complementar, ndo duplicar, as dimensdes estabelecidas no Quadro
de Avaliacdo da Governanca Fundiaria (LGAF). As dimensdes do LGAF diretamente relevantes
para a regularizacdo encontram-se no Anexo 1. As seguintes 18 dimensdes estabelecem os aspectos
especificos da regularizacdo que fazem parte do modulo de regularizacéo.

. Aspoliticas e 0 marco juridico promovem e legalizam a regularizacéo da posse

Muitos paises impdem restrigdes a transferéncia de direitos regularizados, talvez por um periodo
inicial. Se houver restricdes impostas as transagdes subsequentes, € importante que sejam
compreendidas e aceitas pelos portadores de titulos ou outros documentos produzidos em
resultado da regularizacdo. Se ndo forem entendidos ou aceitos, hd o risco de a propriedade
voltar ao dominio informal.

1. Quaisquer restricdes a compra e venda de propriedades regularizadas sao aceitas e

cumpridas pelos que recebem titulos em resultado da regularizacéo.

A. As restriches impostas a transagdes subsequentes (transferéncia, venda, hipoteca,
arrendamento, etc.) com propriedades regularizadas sao claramente explicadas e aceitas
pelos que recebem titulos em resultado da regularizacao e essas restricdes em geral séo
cumpridas.

B. As restricdes impostas a transagdes subsequentes com propriedades regularizadas séo
explicadas e aceitas até certo ponto pelos que recebem titulos em resultado da regularizacédo
e essas restricdes em geral sdo respeitadas.

C. Asrestricdes impostas a transacfes subsequentes com propriedades regularizadas sao
explicadas e aceitas até certo ponto pelos que recebem titulos em resultado da regularizacéo,
mas essas restricdes em geral sdo ignoradas.

D. As restricdes impostas a transagdes subsequentes com propriedades regularizadas ndo sao
explicadas aos que recebem titulos em resultado da regularizagéo e as restricdes em geral sao
ignoradas.

O marco juridico assegura que as regras de regularizacdo fundiaria harmonizam os interesses dos
ocupantes informais com os dos titulares de direitos formais de propriedade privada, se houver.
O processo de regularizacao inclui um claro mecanismo para resolver os direitos formais
registrados em areas sujeitas a regularizacdo, esse mecanismo é eficaz na maioria das situacdes e
inclui uma compensacao justa quando necessario.

2. Para a regularizacgéo de terras privadas, h4 um mecanismo efetivo para harmonizar os

direitos dos ocupantes com os dos que detém direitos de propriedade privada.

A. O processo de regularizacdo inclui um mecanismo eficiente e eficaz para resolver os direitos
formais em areas sujeitas a regularizacao e dispde-se de recursos para implementar esse
mecanismo como parte de um amplo programa de regularizacdo sistematica.
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B.

O processo de regularizacao inclui um mecanismo eficiente e eficaz para resolver os direitos
formais em areas sujeitas a regularizacao, mas os recursos disponiveis ndo sao suficientes
para implementar esse mecanismo como parte de um amplo programa de regularizacéo
sistematica.

O processo de regularizagdo inclui um mecanismo eficiente e eficaz para resolver os direitos
formais em areas sujeitas a regularizacdo, mas ndo se dispde de recursos para implementar
esse mecanismo como parte de um amplo programa de regularizagdo sistematica.

O processo de regularizacao ndo inclui um mecanismo eficiente e eficaz para resolver os
direitos formais em areas sujeitas a regularizacéo.

Planejamento do uso da terra

A selecdo de areas admissiveis para o processo de regularizacao respeita as restricdes de uso do
solo (areas de risco, normas de desenvolvimento urbano, areas protegidas e sitios arqueolégicos,
etc.).

3. A regularizagéo néo é feita em areas de risco ou protegidas.

A.

D.

Quando areas de risco ou protegidas encontram-se dentro ou ao lado das areas planejadas
para regularizacdo, se possivel a regularizagdo é planejada para incluir estratégias de
mitigacdo de riscos e/ou mudancas nas areas protegidas para permitir a regularizacdo; se isso
ndo for possivel, as areas de riscos ou protegidas sdo excluidas da regulariza¢do, mas 0s
moradores dessas areas excluidas sdo reassentados de maneira a preservar sua situacao
socioecondmica e, na medida do possivel, manter suas redes sociais.

Quando areas de risco ou protegidas encontram-se dentro ou ao lado das areas planejadas
para regularizacdo, se possivel a regularizagdo é planejada para incluir estratégias de
mitigacdo de riscos e/ou mudancas nas areas protegidas para permitir a regularizacéo; se isso
ndo for possivel, as areas de riscos ou protegidas sdo excluidas da regularizacdo, mas pouco
ou nada se faz para atender as necessidades dos moradores dessas areas excluidas.

Quando éareas de risco ou protegidas encontram-se dentro ou ao lado das areas planejadas
para regularizacdo, ao planejar a regularizacdo tenta-se introduzir estratégias de mitigacdo de
risco e/ou mudancas nas areas protegidas para permitir a regularizacdo; se isso nédo for
possivel, tenta-se excluir areas de risco ou protegidas da regularizacdo, mas nem as
estratégias de mitigacdo e mudancas nas areas protegidas nem a tentativa de excluir areas de
risco ou protegidas abordam sistematicamente os requisitos na area regularizada.

A selecdo de areas para regularizacdo ndo considera areas de risco ou protegidas.

As informac0es sobre as areas selecionadas para regularizacdo sdo comparadas com outros dados
espaciais e conjuntos de informacéo (por exemplo, normas ambientais) e a coeréncia é
estabelecida.
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Préticas operacionais sao eficazes em fungdo do custo e asseguram processos justos e
prestacéo de contas

As atividades de regularizacéo sdo eficazes em fungéo do custo, planejadas, financiadas e
monitoradas apropriadamente: definicdo de recursos humanos e materiais, requisitos de
capacitacao e necessidades financeiras sao predeterminados e rastredveis. Dispde-se de fundos
suficientes para a regularizacao (publicos, atraves de formas acessiveis de financiamento para 0s
beneficiarios dos programas de regularizacao ou outras formas).

4. Nas cidades com grandes desafios de regularizacdo, h4 um plano abrangente de

regularizacdo

A. Um plano municipal abrangente de regularizagdo esté disponivel e esse plano tem recursos
adequados (fundos, pessoal, equipamento, etc.) para a implementacéo.

B. Um plano municipal abrangente de regularizag&o esta disponivel, mas ha recursos
inadequados (fundos, pessoal, equipamento, etc.) para implementa-lo.

C. Um plano municipal de regularizacao esta disponivel, mas os recursos para implementé-lo
séo inadequados.

D. Nao ha um plano municipal de regularizacdo e a regularizacéo € feita de maneira ad hoc.

O enfoque usado para o registro sistematico e os incentivos proporcionados incentivam e
facilitam a participacdo dos titulares de direitos no processo de regularizacao.

5. Ha claros incentivos para a participacdo dos ocupantes no processo de regularizacao.

A. Os ocupantes claramente apreciam os beneficios da participacdo no programa de
regularizacdo e a regularizacéo é feita de maneira que o custo (em termos de tempo e custos
direitos, incluindo taxas e impostos) da participa¢do no processo ndo € uma barreira a
participacdo de todos os setores nas areas regularizadas.

B. Os ocupantes claramente apreciam os beneficios da participacdo no programa de
regularizagcdo, mas, embora os custos de regularizacdo sejam baixos, leva-se muito tempo
para participar no processo e isso constitui uma barreira a participacdo de alguns setores em
areas regularizadas.

C. Os ocupantes claramente apreciam os beneficios da participacdo no programa de
regularizagdo, mas o0s custos da regularizacéo séo altos, exige-se muito tempo para participar
no processo e esses fatores constituem uma barreira a participacao de alguns setores nas
areas regularizadas.

D. Os ocupantes ndo apreciam os beneficios da participacdo no programa de regularizacao e 0s
altos custos constituem uma barreira a participacao.

Ha um claro processo para efetuar a regularizacdo com parametros definidos (recursos,
produtividade, custos unitarios, etc.) para apoiar a implementacéao, os papeéis e responsabilidades
da regularizacdo séo claros para todas as estruturas envolvidas (desde a comunidade até a agéncia
encarregada, além de outras agéncias necessarias para implementar a regularizagdo, como
registro, cadastro ou autoridade local do governo) e o processo e as responsabilidades séo
documentados num manual detalhado com apoio de material apropriado.

6. H& um processo claro e bem documentado e responsabilidades para a regularizacéao.
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A. Haum claro processo para efetuar a regularizacdo com pardmetros definidos (recursos,
produtividade, custos unitarios, etc.) para apoiar a implementacéo, 0s papéis e
responsabilidades da regularizacéo séo claros e o processo e as responsabilidades séo
documentados num manual detalhado com apoio de material apropriado.

B. Ha&um claro processo para efetuar a regularizacdo com parametros definidos para apoiar a
implementacao, os papeéis e responsabilidades da regularizacao sdo claros, mas o processo e
as responsabilidades ndo sdo plenamente documentados.

C. Haum claro processo para efetuar a regularizagdo com algum entendimento dos parametros
para apoiar a implementagdo, mas os papéis e responsabilidades da regulariza¢do ndo séo
muito claros.

D. O processo de regularizacdo néo é claro, 0s custos e recursos necessarios para efetuar a
regularizacdo séo dificeis de estimar com exatiddo e os papéis e responsabilidades dos atores
s&o mal definidos.

Os titulares de direitos participam ativamente das principais etapas da regularizacdo (reunides
comunitérias, provisdo de informacGes e dados, divulgacdo publica de registros provisorios de
regularizacdo e distribuicdo de titulos). Os titulares de direitos sdo adequadamente informados
acerca dos objetivos do processo de regularizagéo, requisitos de documentos, cronogramas e
mecanismos de reivindicacdo. As organizac6es locais tém oportunidade de participar para
facilitar a comunicacao, coleta de evidéncias de posse, solucao de conflitos e exercer controle
social do processo de adjudicacéo.

7. Ha uma participacéo ativa dos ocupantes no processo de regularizacao.

A. Quando o pessoal sai em campo para demarcar limites e colher evidéncias sobre os direitos,
virtualmente todos os titulares de direitos ou seus representantes estdo disponiveis para
fornecer evidéncias e participar do processo de regularizagcdo conforme informados acerca
da atividade de regularizacgéo, tiveram oportunidade de fazer perguntas e foram informados
antes da atividade acerca da informacao necessaria, seu papel no processo e o cronograma de
sua participacao.

B. Quando o pessoal sai em campo para demarcar limites e colher evidéncias sobre os direitos,
as equipes de campo tém que buscar muitos titulares de direitos ou seus representantes, pois,
embora tenha havido macicas campanhas de informacéo publica na comunidade, os titulares
de direitos nao receberam informacéo oportuna e confiavel sobre quando precisavam estar
disponiveis no campo para participar no processo.

C. Quando o pessoal sai em campo para demarcar limites e colher evidéncias sobre os direitos,
ha graves atrasos no contato com os titulares de direitos ou seus representantes, pois as
campanhas de informacéo publica ndo atingiram todos os titulares de direitos,
particularmente os ausentes.

D. Ha pouca ou nenhuma discussao com os lideres comunitarios ou titulares de direitos antes de
enviar o pessoal ao campo para demarcar limites e colher evidéncias sobre os direitos.

Os mecanismos usados para identificacéo e delimitacdo dos lotes (ou outras unidades espaciais)
empregam tecnologia apropriada que seja simples, sustentavel e passivel de melhoria. Essa
tecnologia pode ser utilizada pelo pessoal local e é compreendida pela comunidade que esta
sendo regularizada.
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8. Os lotes sdo definidos e cadastrados de maneira compreensivel para a comunidade.

A.

Os limites do lote sdo demarcados publicamente na comunidade, a comunidade possui certo
conhecimento e confianca na tecnologia usada para registrar a localizagéo e dimensdes do
lote (agrimensura, mapas, etc.) e 0s mapas e dados espaciais (incluindo as areas do lote)
produzidos para divulgacdo publica durante a regularizacdo tém um formato compreensivel
para 0S ocupantes e a comunidade.

Os limites do lote sdo demarcados publicamente na comunidade e, embora a comunidade
tenha pouco conhecimento acerca da tecnologia usada para registrar a localizacdo e
dimensdes do lote, os mapas e dados espaciais produzidos para divulgacdo publica durante a
regularizacdo tém um formato compreensivel para os ocupantes e a comunidade.

Os limites do lote sdo demarcados publicamente na comunidade, mas a comunidade tem
pouco conhecimento acerca da tecnologia usada para registrar a localizagdo e dimensdes do
lote e 0 formato dos mapas e dados espaciais produzidos para divulgacéo publica durante a
regularizacdo ndo € compreensivel para muitos ocupantes.

Os limites do lote ndo sdo demarcados publicamente na comunidade, a comunidade tem
pouco conhecimento acerca da tecnologia usada para registrar a localizagdo e dimensdes do
lote e 0s mapas e dados espaciais ndo sao divulgados como parte do processo de
regularizacdo ou sdo divulgados num formato ndo prontamente compreensivel para o0s
ocupantes.

Apbs a regularizacdo, a tecnologia pode ser manejada por unidades descentralizadas de maneira
sustentavel (capacidade humana, financiamento de licencas e renovacdo de equipamento).

9. Os lotes séo definidos e cadastrados de maneira eficiente e eficaz em fungéo do custo.

A.

As medicdes e dados produzidos no processo de regularizacdo tém um formato que pode ser
introduzido no sistema operado pela agéncia responsavel pelo cadastro e esses dados podem
ser mantidos e atualizados com pouco ou nenhum investimento pela agéncia responsavel
pelo cadastro em programas e equipamento de computacgéo, instalagcdes de gestédo de
registros e fortalecimento da capacidade.

As medicdes e dados produzidos no processo de regularizagdo tém um formato que pode ser
introduzido no sistema operado pela agéncia responsavel pelo cadastro, mas é necessario
algum investimento pela agéncia responsavel pelo cadastro em programas e equipamento de
computacdo e fortalecimento da capacidade para que essa agéncia possa manter e atualizar
os dados.

As medicdes e dados produzidos no processo de regularizacdo tém um formato que pode ser
introduzido no sistema operado pela agéncia responsavel pelo cadastro, mas algum
investimento € necessario pela agéncia responsavel pelo cadastro em programas e
equipamento de computacéo e fortalecimento de capacidade para que essa agéncia possa
introduzir os dados e manter e atualizar os dados.

As medicdes e dados produzidos no processo de regularizacdo ndo tém um formato que pode
ser introduzido no sistema operado pela agéncia responsavel pelo cadastro.

Os dados e informacdes produzidos pelo processo de regularizagdo séo prontamente
incorporados ao sistema formal de registro de direitos fundiarios, dentro de um periodo razoavel
e estdo publicamente acessiveis.
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10. H& uma transferéncia oportuna dos dados de regularizagdo ao sistema de registro

formal dos direitos de propriedade.

A. Os dados e informac6es produzidas na regulariza¢do sdo incorporados ao sistema formal de
registro de propriedades dentro de um més apds a conclusdo da regularizacéo na area.

B. Os dados e informagdes produzidas na regularizagdo séo incorporados ao sistema formal de
registro de propriedades dentro de trés meses apds a conclusao da regularizacdo na area.

C. Os dados e informagdes produzidas na regularizacdo sdo incorporados ao sistema formal de
registro de propriedades dentro de seis meses ap0s a conclusdo da regularizacdo na area.

D. Leva mais de seus meses apos a conclusao da regularizacdo numa area para que os dados e
informacdes produzidos na regularizacao sejam incorporados ao sistema formal de registro
de propriedades.

A pratica operacional eficientemente resolve disputas, de modo que ha poucas disputas ndo
resolvidas nas areas sujeitas a regularizagdo e as partes ainda em disputa apds a regularizacao
tém acesso a meios eficientes e eficazes para resolver disputas. 1sso exige a existéncia de um
processo para registrar e monitorar as disputas como parte do processo de regularizagéo.

11. H& um processo eficiente para registrar e monitorar disputas que surgem durante a

regularizacéo.

A. O processo de regularizacéo eficientemente registra qualquer disputa que surja durante a
regularizacdo, monitora a resolucéo das disputas e fornece relatorios para orientar os
responsaveis pela implementacdo da regularizagdo e formuladores de politicas sobre o
numero e tipo de disputas que surgem, particularmente as que ndo podem ser resolvidas no
campo.

B. O processo de regularizacao eficientemente registra qualquer disputa que surja durante a
regularizacdo e monitora a resolugdo das disputas, mas nao fornece relatorios para orientar
0s responsaveis pela implementacdo da regularizacéo e formuladores de politicas sobre o
namero e tipo de disputas que surgem, particularmente as que nao podem ser resolvidas no
campo.

C. O processo de regularizagdo eficientemente registra qualquer disputa que surja durante a
regularizacdo, mas ndo monitora nem registra a resolucdo das disputas.

D. O processo de regularizacdo ndo mantém registro das disputas que ocorrem durante a
regularizagéo.

Também é preciso haver um mecanismo simples, acessivel e justo de solucdo de disputas no
nivel administrativo para prevenir o excesso de litigios que possa obstruir ou retardar o processo
de regularizacao.

12. H& um processo eficiente para resolver disputas.

A. Ha poucas disputas ndo resolvidas nas areas sujeitas a regularizacdo e as partes ainda em
disputa ap0s a regularizacao tém acesso a meios eficientes e efetivos para resolver as
disputas.

B. Ha poucas disputas nédo resolvidas nas areas sujeitas a regularizagdo, mas as partes ainda em
disputa apds a regularizacao enfrentam dificuldades e altos custos para resolver as disputas.
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C.

13.

A.

14.

Embora o processo de regularizacao resolva muitas disputas, hd muitas disputas pendentes
em areas sujeitas a regularizacdo, mas as partes ainda em disputa apos a regularizacao tém
acesso a meios eficientes e efetivos para resolver as disputas.

Embora o processo de regularizacdo resolva muitas disputas, hd muitas disputas pendentes
em areas sujeitas a regularizacdo e as partes ainda em disputa apds a regularizacdo enfrentam
dificuldades e altos custos para resolver as disputas.

A politica de regularizacao ndo tem brechas que permitam o abuso da boa vontade do
governo

Um ocupante s6 pode ser regularizado em uma propriedade aproximadamente do mesmo
tamanho do lote tipico; no caso de uma pessoa com mudltiplas reivindicacfes os ocupantes
tém prioridade para regularizacdo em todas as propriedades além da propriedade principal
reivindicada pelo proprietério informal.

Um ocupante s6 pode ser regularizado numa propriedade aproximadamente do mesmo
tamanho de um lote tipico, mas no caso de uma pessoa com mdaltiplas reivindicacGes 0s
ocupantes nao tém prioridade para regularizacdo em todas as propriedades além da
propriedade principal reivindicada pelo proprietario informal.

Um ocupante s6 pode ser regularizado numa propriedade, mas ndo ha limite para o tamanho
da propriedade, e no caso de uma pessoa com multiplas reivindicagdes os ocupantes ndo tém
prioridade para regularizacdo em todas as propriedades além da propriedade principal
reivindicada pelo proprietério informal.

Um ocupante pode ser regularizado em mdltiplas propriedades sem limite de tamanho, e no
caso de uma pessoa com multiplas reivindicacdes os ocupantes ndo tém prioridade para
regularizacdo em todas as propriedades além da propriedade principal reivindicada pelo
proprietéario informal.

As provas da admissibilidade para a regularizacao sdo acessiveis e a concessao de
direitos aos ocupantes é pragmatica e progressiva

Os programas de regularizacdo ndo tém prazos que excluem grandes se¢Oes de ocupantes
informais, aceitam formas de documentacdo comumente disponiveis (como recibo de
pagamento de imposto e contas de luz e agua) como evidéncia de ocupacao e emitem 0s
direitos de propriedade passo a passo, sendo que 0s passos posteriores transferem mais
direitos.

Os programas de regularizacdo ndo tém prazos que excluem grandes se¢fes de ocupantes
informais e aceitam formas de documentacdo comumente disponiveis (como recibo de
pagamento de imposto e contas de luz e 4gua) como evidéncia de ocupacdo, mas ndo emitem
direitos de propriedade passo a passo com o0s passos finais transferindo maiores direitos.

Os programas de regularizacdo ndo tém prazos que excluem grandes se¢fes de ocupantes
informais, mas ndo aceitam formas de documentacdo comumente disponiveis (como recibo
de pagamento de imposto e contas de luz e 4gua) como evidéncia de ocupacao e ndo emitem
direitos de propriedade passo a passo com o0s passos finais transferindo maiores direitos.

Os programas de regularizacdo tém prazos que excluem grandes sec¢Oes de ocupantes
informais, ndo aceitam formas de documentacdo comumente disponiveis (como recibo de
pagamento de imposto e contas de luz e agua) como evidéncia de ocupacdo e ndo emitem
direitos de propriedade passo a passo com o0s passos finais transferindo maiores direitos.
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Monitoramento dos resultados da regularizacdo e produtos operacionais

Ha um sistema efetivo para monitorar e avaliar o processo de regularizacdo com os principais
resultados desagregados por género e grupos vulneraveis, além de relatorios produzidos
mensalmente e amplamente divulgados as partes interessadas.

15. Ha um sistema eficiente para monitorar e avaliar a regularizacao.

A. Ha um sistema efetivo para monitorar e avaliar o processo de regularizagcdo com os
principais resultados desagregados por género e grupos vulneraveis e o feedback da
atividade de regularizagdo é utilizado pelos formuladores de politicas para melhorar as
politicas e implementacéo da regularizacéo.

B. Ha&um sistema efetivo para monitorar e avaliar o processo de regularizagcdo com os
principais resultados desagregados por género e grupos vulneraveis, mas o feedback da
atividade de regularizagdo ndo é utilizado pelos formuladores de politicas para melhorar as
politicas e implementacéo da regularizacao.

C. Héaum sistema efetivo para monitorar e avaliar o processo de regularizacdo, mas 0s
principais resultados nao sdo desagregados por género e grupos vulneraveis.

D. Nao ha um sistema efetivo para monitorar e avaliar o processo de regularizacao.

O custo unitério de regularizacao (incluindo todos os custos de controle geodésico, mapeamento
basico, demarcacdo e adjudicacdo de direitos, agrimensura e mapeamento, divulgacao publica,
solucdo de disputas e registro) é baixo em comparacdo com o valor médio do lote.

16. A regularizacao é feita de maneira eficaz em funcéo do custo.

A. O custo da regularizacdo por lote (incluindo custos de mapeamento basico, demarcacao e
adjudicacao de direitos, agrimensura e mapeamento, divulgacao publica, solucdo de disputas
e registro) € menos de 5% do valor médio da propriedade na area regularizada.

B. O custo da regularizacéo por lote (incluindo custos de mapeamento basico, demarcacéo e
adjudicacdo de direitos, agrimensura e mapeamento, divulgacdo publica, solucdo de disputas
e registro) é entre 5% e 10% do valor médio da propriedade na area regularizada.

C. O custo da regularizacdo por lote (incluindo custos de mapeamento basico, demarcacéo e
adjudicacao de direitos, agrimensura e mapeamento, divulgacao publica, solucdo de disputas
e registro) é entre 10% e 20% do valor médio da propriedade na area regularizada.

D. O custo da regularizacédo por lote (incluindo custos de mapeamento basico, demarcacéo e
adjudicacdo de direitos, agrimensura e mapeamento, divulgacdo publica, solucdo de disputas
e registro) é mais de 20% do valor médio da propriedade na area regularizada.

A regularizacdo é concluida de maneira oportuna de modo que os titulares de direitos podem se
beneficiar oportunamente do recebimento dos titulos e ocorrem minimos problemas na
atualizacao do registro de regularizacdo para transagdes no periodo entre o inicio e o final do
processo de regularizagéo.

17. A regularizagéo é concluida de maneira oportuna

A. Osttitulares de direitos em &reas sujeitas a regularizacdo geralmente recebem os primeiros
titulos produzidos em resultado da regularizacéo dentro de 3 meses ap6s a data em que 0s
limites foram demarcados e as evidéncias coletadas no campo.
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B.

Os titulares de direitos em areas sujeitas a regularizacéo geralmente recebem os primeiros
titulos produzidos em resultado da regularizacéo entre 3 e 6 meses apds a data em que 0s
limites foram demarcados e as evidéncias coletadas no campo.

Os titulares de direitos em areas sujeitas a regularizacao geralmente recebem os primeiros
titulos produzidos em resultado da regularizagéo entre 6 e 12 meses apds a data em que 0s
limites foram demarcados e as evidéncias coletadas no campo.

Geralmente leva mais de um ano apos a data em que os limites foram demarcados e as
evidéncias coletadas no campo para que os titulares dos direitos recebam os primeiros titulos
produzidos em resultado da regularizacgéo.

Quando a regularizacéo é concluida numa area declarada para regularizacdo, a maioria das
propriedades admissiveis para a regularizacdo é regularizada e os dados séo registrados no
sistema formal de cadastro de propriedades.

Todos os direitos das mulheres sdo plenamente regularizados e é importante que a regularizacéo
seja efetuada de maneira a assegurar que iSso aconteca.

18. Os direitos das mulheres sdo plenamente regularizados.

A

B.

Mais de 45% dos titulos das terras regularizadas para pessoas fisicas sdo registrados em
nome de uma mulher, individualmente ou em conjunto.

Entre 35% e 45% dos titulos das terras regularizadas para pessoas fisicas séo registrados em
nome de uma mulher, individualmente ou em conjunto.

Entre 15% e 35% dos titulos das terras regularizadas para pessoas fisicas séo registrados em
nome de uma mulher, individualmente ou em conjunto.

Menos de 15% dos titulos das terras regularizadas para pessoas fisicas sdo registrados em
nome de uma mulher, individualmente ou em conjunto.

Um investimento significativo é efetuado na regularizacdo; para obter sustentabilidade é importante que
as transacOes subsequentes (vendas, transferéncias, hipotecas, etc.) das propriedades regularizadas sejam
registradas no sistema formal de cadastro.
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Anexo 5: Elaboracao de amostra de pergunta Indicator

LGl 2, Dimensao i Avaliagao

A maioria das terras comunais | Somente classifique essa dimenséo se houver posse de terra comunal ou
ou indigenas® é mapeada e os | consuetudindria.

direitos sdo registrados. A. Mais de 70% da area em terra comunal ou indigena tém limites demarcados e

pesquisados e reivindicacoes associadas registradas.

B. 40%-70% da area em terra comunal ou indigena tém limites demarcados e
pesquisados e reivindicagdes associadas registradas.

C. 10%-40% da area em terra comunal ou indigena tém limites demarcados e
pesquisados e reivindicacoes associadas registradas.

D. Menos de 10% da area em terra comunal ou indigena tém limites demarcados
e pesquisados e reivindicages associadas registradas.

Comentdrios para LGl 2 (i)

Andlise: Descrever a situacdao de demarcagao, pesquisa e registro de limites de posse de terra consuetudinaria ou
comunal.

Fonte de dados:

Confiabilidade de dados:

LGl 2, Dimensao ii Avaliacao

As propriedades A. Mais de 90% das terras privadas em areas rurais sdo formalmente registradas.
privadas em dreas rurais Entre 70% e 90% das terras privadas em areas rurais sdo formalmente registradas.

sao formalmente

. Entre 50% e 70% das terras privadas em areas rurais sao formalmente registradas.
registradas.

o 0@

Menos de 50% das terras privadas em areas rurais sao formalmente registradas.

Comentdrios para LGI 2 (ii)

Andlise: Descrever o processo de computac¢ao do valor ou base para avaliagdo. Isso_ndo precisa ser um valor preciso de
parcelas registradas, comparado ao nimero total de parcelas (a menos que estatisticas estejam disponiveis).

Fonte de dados:

Confiabilidade de dados:

34 “Terra comunal’ é a terra sobre a qual um grupo ou uma comunidade rural tem direitos ou acesso. Essa terra pode ser mantida em posse consuetudinaria e,
em alguns casos, 0s ocupantes podem pertencer a “comunidades indigenas” ou equivalente (p. ex., "tribos programadas"” na India), conforme definido por lei.
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LGl 2, Dimensao iii Avaliagdo
As propriedades A. Mais de 90% das terras privadas em dreas urbanas sdo formalmente registradas.
privadas em areas B. Entre 70% e 90% das terras privadas em areas urbanas s3o formalmente registradas.
urbanas sao

C. Entre 50% e 70% das terras privadas em areas urbanas sdo formalmente registradas.
formalmente
registradas. D. Menos de 50% das terras privadas em areas urbanas sao formalmente registradas.

Comentarios para LGI 2 (iii)

Andlise: Descrever o processo de computagao do valor ou base para avaliagdo. Isso ndo precisa ser um valor preciso de
parcelas registradas, comparado ao numero total de parcelas (a menos que estatisticas estejam disponiveis).

Fonte de dados:

Confiabilidade dos dados:

LGl 2, Dimensdo v Avaliagdo

Um sistema de A. Uma propriedade comum em sistema de condominio é reconhecida e existem
condominio estabelece disposigoes juridicas claras para estabelecer disposi¢cdes para a gestao e a
uma gestao apropriada manutencao dessa propriedade comum.

de propriedade comum. B. Uma propriedade comum em sistema de condominio é reconhecida, mas nao

existem disposicoes juridicas claras para estabelecer disposi¢cdes para a gestao e a
manutencao dessa propriedade comum.

C. Uma propriedade comum em sistema de condominio é parcialmente reconhecida,
mas nao existem disposicoes juridicas para estabelecer disposi¢oes para a gestao e a
manutencao dessa propriedade comum.

D. A propriedade comum em sistema de condominio ndo é reconhecida.

Comentarios para LGl 2 (v)

Analise: Descrever as disposicoes juridicas sobre condominios.

Fonte de dados:

Confiabilidade dos dados:
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LGI 2, Dimensao vi

Avaliagdo

Existe uma indenizagao
para a perda de direitos
devido a mudancas no
uso da terra.

Preencha a matriz a seguir para informagées de referéncia e utilize-a para selecionar a

classificagdo a seguir:

A.

Nos casos onde as pessoas perdem direitos devido a mudangas no uso da terra fora
do processo de desapropriacdo, é paga uma indenizagdo em espécie ou em
dinheiro, de modo que essas pessoas tenham bens comparaveis e possam
continuar a manter sua situagao social e econémica anterior.

Nos casos onde as pessoas perdem direitos devido a mudangas no uso da terra fora
do processo de desapropriagdo, é paga uma indenizagdao em espécie ou em
dinheiro, de modo que essas pessoas tenham bens comparaveis, mas ndo possam
continuar a manter sua situagao social e econémica anterior.

Nos casos onde as pessoas perdem direitos devido a mudangas no uso da terra fora
do processo de desapropriagcdo, é paga uma indenizagdao em espécie ou em
dinheiro, de modo que essas pessoas ndo tenham bens comparaveis e ndo possam
continuar a manter sua situagao social e economica anterior.

Nos casos onde as pessoas perdem direitos devido a mudangas no uso da terra fora
do processo de desapropriagao, nenhuma indenizagao é paga.

Processo

Nivel de indenizagdo

Direitos indenizados Implementagdo Comentarios

Conversdo rural-urbana

Estabelecimento de terras
reservadas

Outra opgao (favor especificar:--

)

Cddigos:

1 = Indenizacdo paga em espécie
ou em dinheiro na mesma base ou
em base semelhante a da
aquisicdo compulsoria;

2 = Indenizagdo paga em espécie
ou em dinheiro, mas em nivel
consideravelmente inferior ao
nivel da aquisigdo compulsoria;

3 = Pequena ou nenhuma
indenizagdo paga.

1 = Consistentemente
implementado;

1 =Todos os direitos
secunddrios

reconhecidos;
econhecidos; 2 = Implementado com

2 = Alguns direitos certa arbitrariedade;
secundarl'os 3 = Implementado de
reconhecidos; maneira bastante arbitraria.
3 = Nenhum direito
secundario

reconhecido.

Comentdrios para LG1 2 (vi)

Andlise: [usar a matriz acima preenchida para confirmar as informagées e ajudar a fazer uma avaliagdo sobre a

dimensdo].

Descrever as principais situagées em que as mudangas no uso da terra resultam em perda de direitos e disposi¢coes

existentes para fins de indenizagdo, fazer distin¢do entre os tipos de direitos.

Fonte de dados:

Confiabilidade dos dados:
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Anexo 6: Resumo em relatorio dos Indicadores

Pontuagao
Dim LGl Topico BR PA | PI SP
Reconhecimento e aplicacao de direitos
1 i Reconhecimento de direitos de posse de terra (area rural) A D D C
1 ii Reconhecimento de direitos de posse de terra (area urbana) B D D B
1 iii Reconhecimento de direitos de grupos rurais C B C C
1 iv Reconhecimento de direitos de grupos urbanos em areas informais C A C C
1 % Oportunidades para individualizagdo de posse da terra (area urbana) C A C C
1 v Oportunidades para individualizagdo de posse da terra (area rural) D
Aplicagao de direitos
2 i Levantamento/mapeamento e registro de reivindica¢cdes de terras comunitarias B B D A
ou indigenas
2 ii Registro de terras de propriedade privada em dreas rurais A D C A
2 iii Registro de terras de propriedade privada em areas urbanas n/fa | D C C
2 iv Os direitos das mulheres sdo reconhecidos na pratica pelo sistema formal (areas A A A A
urbanas/rurais)
2 v Regime de condominio que estabelece uma gestdo apropriada de propriedade C A A B
comum (area urbana)
2 % Regime de condominio que estabelece uma gestdo apropriada de propriedade A
comum (area rural)
2 vi Indenizacdo devido a mudangas no uso da terra D D C D
Mecanismos para reconhecimento de direitos
3 | Uso de formas ndo documentais de evidéncias para reconhecer direitos C C C D
3 li Reconhecimento formal de posse de longo prazo ndo contestada A A A A
3 lii O primeiro registro mediante pedido ndo é limitado pela incapacidade de pagar C B B A
taxas formais
3 Iv O primeiro registro ndo implica taxas informais significativas A A A A
3 \Y A formalizagdo de moradias é vidvel e acessivel C C D D
3 Vi Processo eficiente e transparente para reconhecer formalmente a posse de longo C B B B
prazo ndo contestada
RestrigOes sobre direitos
4 i RestricOes relativas ao uso, propriedade e possibilidade de transferéncia de terra | A A A B
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urbana

4 ii RestricOes relativas ao uso, propriedade e possibilidade de transferéncia de terra | B B B
rural

Clareza de mandatos

5 i Separacgdo de fungdes institucionais C B C

5 ii Sobreposicao institucional C A C

5 iii Sobreposi¢do administrativa C B B

5 iv Intercambio de informagdes D D C

Equidade e ndo discriminagao

6 i Politica fundiaria clara desenvolvida de maneira participativa C B B

6 ii Incorporacdo significativa de objetivos de igualdade C C C

6 iii Politica para implementagdo é or¢cada, comparada com os beneficios e possui os C C C
recursos adequados.

6 iv Relatérios regulares e publicos que indicam o andamento da implementacdo da C C C
politica

Transparéncia do uso da terra

7 i Em areas urbanas, os projetos de uso da terra e as mudancas desses projetos C B B
baseiam-se na contribuigdo publica.

7 ii Em areas rurais, os projetos de uso da terra e as mudangas desses projetos D B C
baseiam-se na contribuigcdo publica.

7 iii Obtencdo publica dos beneficios resultantes das mudancas na permissédo de uso C C C
da terra

7 iv Rapidez da mudanga no uso da terra D B A

Eficiéncia do planejamento de uso da terra

8 i Processo para desenvolvimento urbano planejado na maior cidade D B D

8 ii Processo para desenvolvimento urbano planejado nas quatro maiores cidades D B D
(exceto a maior de todas)

8 iii Capacidade de planejamento urbano para lidar com o crescimento urbano D C C

8 iv Respeito a dimensdo do lote D B D

8 % Projetos de ocupacdo de determinadas classes de terras (florestas, pastagens, B B C
etc.) estdo de acordo com o uso

Rapidez e previsibilidade

9 i Os pedidos de alvaras de construcgdo residencial tém precos razoaveis e sdao C nfa | D
processados de forma imparcial (populagdo de baixa renda)

9 i Os pedidos de alvaras de construgdo residencial tém pregos razoaveis e sdo B n/a
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processados de forma imparcial (populagdo de renda alta)

9 ii Tempo necessario para obteng¢do de um alvara de construgao residencial C B nfa | D
Transparéncia da valorizagao
10 |i Processo claro de valorizagdo de propriedades (urbanas) C D C C
10 |i Processo claro de valorizagdo de propriedades (rurais) D A
10 | ii Disponibilidade publica de listas de avaliagdo (o municipio arrecada impostos A D D A
sobre as propriedades urbanas e rurais)
10 |ii Disponibilidade publica de listas de avaliacdo (o governo federal - INCRA arrecada | D D
impostos sobre propriedades territoriais rurais)
Eficiéncia da arrecadag¢ao de impostos
11 | IsengOes de impostos sobre a propriedade sdo justificadas A B C A
11 | i Os detentores de direito de propriedade responsaveis pelo pagamento de A D D C
impostos sobre a propriedade sdo listados no cadastro tributario (urbano)
11 | i Os detentores de direito de propriedade responsaveis pelo pagamento de C C A
impostos sobre a propriedade sdo listados no cadastro tributério (rural)
11 | iii Os impostos sobre a propriedade avaliada sdo arrecadados (urbanos) A C D B
11 | iii Os impostos sobre a propriedade avaliada sdo arrecadados (rurais) D D
11 | iv Os impostos sobre propriedade correspondem aos custos da arrecadacao n/a A B n/a
Identificacdo de terras publicas
12 | Propriedade de terras publicas é justificada e implementada no nivel apropriado B C B C
de governo
12 | i Registro completo de terras publicas A B C C
12 | iii Atribuicdo de responsabilidade de gestao a terras publicas B C D D
12 | iv Recursos disponiveis para cumprir com as responsabilidades C D D D
12 | v Inventario de terras publicas é acessivel ao publico A C C D
12 | vi Principais informagdes sobre concessdes de terras sdo acessiveis ao publico. A B C A
Incidéncia de desapropriagido
13 | Transferéncia de terras desapropriadas para interesses privados n/a D D D
13 | i Rapidez de uso de terra desapropriada A A A A
Transparéncia de procedimentos
14 | Indenizagdo para desapropriagdo de propriedade A B C B
14 |ii Indenizagdo para desapropriagdo de todos os direitos D C C B
14 | iii Rapidez da indenizagdao A D D A
14 | iv Canais independentes e acessiveis para recorrer contra a desapropriacdo A B A A
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14 |v O recurso contra a desapropriagdo tem prazo limitado. B n/a | B D

Processos transparentes

15 |i Abertura de transagGes de terras publicas A D D A

15 | i Coleta de pagamentos para arrendamentos publicos A nfa | D n/a

15 | iii Modalidades de arrendamento ou venda de terras publicas C A D

Completude do registro

16 |i Mapping of registry records (urban) A D D D

16 |i Mapeamento dos documentos do registro (urbano) B D

16 | ii Mapeamento dos documentos do registro (rural) A A A C

16 | iii Gravames particulares economicamente relevantes A A A C

16 | iv Restrigdes ou encargos publicos economicamente relevantes A B A A

16 | v Capacidade de pesquisa do registro (ou organizagdo com informagdes sobre A A A A
direitos a terra)

16 | v Acessibilidade dos documentos do registro (ou organizagdo com informag&es A A A D
sobre direitos a terra) - terras particulares

16 | vi Acessibilidade dos documentos do registro (ou organizagdo com informacg&es B C C A
sobre direitos a terra) - terras publicas

16 | vi Resposta oportuna a uma solicitagdo de acesso aos documentos do registro (ou B C C D
organizagdo com informagdes sobre direitos a terra) - terras particulares

Confiabilidade dos registros

17 | i Foco em satisfagdo do cliente no registro (terras privadas) B D D A

17 | Foco em satisfagdo do cliente no registro (terras publicas) B D D D

17 | ii As informagdes do registro/cadastro estdo atualizadas (terras privadas) D D D A

17 |ii As informacdes do registro/cadastro estdo atualizadas (terras publicas) D D D D

Custo-efetivo e sustentavel

18 | i Custo do registro de uma transferéncia de propriedade A C D B

18 | ii Sustentabilidade financeira do registro A A A A

18 | iii Investimento de capital D C D A

18 | iv RestricGes ou encargos publicas economicamente relevantes A A A C

Transparéncia

19 |i A tabela de pregos esta disponivel ao publico A A C A

19 |ii Os pagamentos informais sdo desaconselhados A D D A

Designacdo de responsabilidades

20 | i Acessibilidade dos mecanismos de solugdo de controvérsias B D B C
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20 |ii Solugdo de controvérsias informal ou baseada na comunidade A C C

20 | iii Busca do foro mais favoravel (forum shopping) D C D

20 | iv Possibilidade de recursos C nfa | C

Baixo nivel de conflitos pendentes

21 | Resolugdo de conflitos no sistema juridico formal n/a A B

21 | Rapidez da resolugdo de conflitos no sistema formal D D D

21 | iii Conflitos antigos (casos ndo solucionados ha mais de 5 anos) D D D

Aquisicdo de direitos sobre a terra Pontuagdo

LSLA | Tépicos BR PA PI

1 A maioria das terras florestais € mapeada e os direitos sdo registrados. C C C

2 Os conflitos gerados pela aquisigdo de terras e de que modo esses conflitos sdo tratados D D D

3 As restricOes ao uso da terra em lotes rurais geralmente podem ser identificadas. A D C

4 As instituicGes publicas envolvidas na aquisicdo de terras operam de forma clara e coerente. A D C

5 Os incentivos para os investidores sdo claros, transparentes e coerentes. C B

6 Mecanismos de compartilhamento de beneficios para investimentos em agricultura C C C

7 Existem negociac¢Oes diretas e transparentes entre os investidores e os detentores do direito. A A A

8 Sao solicitadas informagdes dos investidores para a avaliagdo de projetos em terras A D D
publicas/comunitérias.

9 Informacdes fornecidas nos casos de aquisi¢do de terras publicas/comunitarias. A C C

10 Disposicdes contratuais sobre compartilhamento de beneficios e riscos relacionados a aquisicdo | A D D
de terras

11 Duragdo do procedimento para obter aprovagao para um projeto D D B

12 Requisitos sociais para os investimentos em larga escala em agricultura D C C

13 Requisitos ambientais para os investimentos em larga escala em agricultura C C B

14 Procedimentos para investimentos benéficos do ponto de vista econdmico, ambiental e social. A D C

15 Conformidade com as salvaguardas relativas a investimentos em agricultura A C A

16 Procedimentos para apresentar reclamagdo caso os investidores agricolas ndo cumpram os C C C
requisitos.
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Governanga florestal Pontuagdo

Dim. FGI Topicos BR PA

1 i Assinatura e ratificagdo, por parte dos paises, de convencgdes e tratados internacionais C C

1 ii Implementagdo de incentivos para promover a mitigagdo da mudanga climatica por meio | C C
da silvicultura

2 i Aspectos de bem publico das florestas reconhecidos por lei e protegidos B A

2 ii Planos de gestdo e orgamentos florestais abordam os principais impulsores do B C
desmatamento e da degradagdo

3 i Compromisso do pais com os sistemas de certificagao florestal e de cadeia de custddia B B
para promover a colheita sustentavel de produtos florestais madeireiros e ndo
madeireiros

3 ii Compromisso do pais com as PMEs como forma de promover a concorréncia, a geragao B C
de renda e o emprego rural produtivo

4 i Reconhecimento legal dos direitos tradicionais e indigenas aos recursos florestais A B

4 ii Compartilhamento previsto em lei dos beneficios ou rendimentos provenientes das C B
florestas publicas com as comunidades locais e sua implementagdo

5 i Os limites da area de florestas dos paises e a classificagdo em diversos usos e propriedade | C C
estdo claramente definidos e demarcados

5 ii Nas areas rurais, os planos de utilizagao das terras florestais e as alteragdes desses planos | C C
baseiam-se na contribuigdo do publico.

6 i Abordagem do pais para o controle de crimes contra as florestas, inclusive exploragao B B
ilegal de madeira e corrupgdo

6 ii Iniciativas dos drgdos internamente e compartilhadas com outros érgaos, além da B C
colaboragdo entre varias partes interessadas para combater os crimes florestais e a
conscientizagdo de juizes e promotores
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Regularizagdo fundidria Pontuagdo

Indicador | Tépico PA SP

1 Quaisquer restricdes ao comércio de propriedades regularizadas sdo aceitas e cumpridas por | C C
aqueles que recebem certificados em consequéncia de regularizacao.

2 Para a regularizacdo de terras privadas, existe um mecanismo eficaz para harmonizar os D C
direitos dos ocupantes e dos detentores dos direitos das propriedades privadas.

3 A regularizagdo ndo é realizada em areas de risco e protegidas. C C

4 Nas cidades com grandes desafios para regularizacao, existe um plano abrangente de D D
regularizagao.

5 Existem incentivos claros para a participagdo dos ocupantes no processo de regularizagdo. B B

6 Existe um processo claro e bem-documentado, bem como responsabilidades para C C
regularizagao.

7 Existe um envolvimento ativo por parte dos ocupantes no processo de regularizagdo. B A
(Urbano)

7 Existe um envolvimento ativo por parte dos ocupantes no processo de regularizagdo. (Rural) C C

8 Os lotes de terra sdo definidos e registrados de uma maneira que é entendida pela C A
comunidade. (Urbano)

8 Os lotes de terra sdo definidos e registrados de uma maneira que é entendida pela B
comunidade. (Rural)

9 Os lotes de terra sdo definidos e registrados de uma maneira que pode ser mantida com C A
eficiéncia e economia.

10 Existe uma pronta transferéncia dos dados de regularizagao para o sistema a fim de registrar | D A
formalmente os direitos sobre a terra.

11 Existe um processo eficiente para registrar e acompanhar os conflitos que surgem durante a D C
regularizagdo.

12 Existe um processo eficiente para a solugdo de controvérsias. B A

13 A politica de regularizagdo ndo tem brechas que permitam o abuso da boa vontade do A D
governo.

14 As provas de elegibilidade para regularizacdo sdo acessiveis e a concessao de direitos aos n/a B
ocupantes é pragmatica e incremental.

15 Existe um sistema eficiente para monitorar e avaliar as atividades de regularizacdo. D D

16 A regularizagdo é executada da maneira mais econémica possivel. (Urbano) D A

16 A regularizagdo é executada da maneira mais econémica possivel. (Rural) B

17 A regularizagdo é executada de maneira oportuna. D D

18 Os direitos das mulheres foram totalmente regularizados. A A
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Anexo 7: Portaria que institui o Grupo de Trabalho Inter-Ministerial sobre Governanga
Fundiaria

PORTARIA/INCRA/P/N. /! & & DE O 3DE Atwia DE 2014.

O PRESIDENTE DO INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E
REFORMA AGRARIA - INCRA, no uso das atribuigdes que lhe sdo conferidas pelo art.
21, da Estrutura Regimental deste Instituto, aprovada pelo Decreto n° 6.812, de 3 de abril de
2009, publicado no Diério Oficial do mesmo dia, més e ano, combinado com o inciso VII, do
art. 122, do Regimento Interno da Autarquia, aprovado pela Portaria/MDA/n° 20, de 8 de abril
de 2009, publicada no Didrio Oficial da Unifo do dia 9 seguinte,

CONSIDERANDO a necessidade de aprofundar o conhecimento sobre o quadro
legal e institucional da Governanga Fundiaria brasileira, evidenciando suas principias
limitag3es e as possibilidades de aprimoramento com base em alguns modelos internacionais,

CONSIDERANDO a necessidade de conhecer as experiéncias de cadastros
fundiarios brasileiros e propor a integragio das bases de dados;

CONSIDERANDO a necessidade de conhecer a estrutura institucional, as

competéncias e atribuigdes dos diversos 6rgios e entidades que atuam na administragdo
fundiéria brasileira, resolve:

Art. 1° - Propor constituigdo de grupo de trabalho interministerial visando a
Qualificagdo da Governanga Fundi4ria no Brasil.

Art. 2° - Propor para a composi¢do do referido Grupo de Trabalho os
representantes indicados pelos seus respectivos ¢rgdos e entidades, sendo o primeiro como
titular e o segundo como suplente:

I — Representantes do Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agraria
(INCRA): Richard Martins Torsiano, Diretor de Ordenamento da Estrutura Fundiéria,
matricula SIAPE n° 2456524 e Marcelo Mateus Trevisan, Coordenador geral de
Regularizagdo Fundidria, matricula SIAPE n° 1581652, a quem caberd a coordenagdo do
grupo de trabalho.

II' — Representantes da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA): Evaristo Eduardo de Miranda, pesquisador, matricula SIAPE n° 1260182, e
Jodo Alfredo de Carvalho Mangabeira, pesquisador, matricula SIAPE n° 12625452.

IIl — Representantes da Fundagdio Nacional do Indio (FUNAI): Aluisio Ladeira
Azanha, Diretor de Protegdo Territorial, matricula SIAPE n° 2573169, e José Aparecido
Donizetti Briner, Coordenador-Geral de Assuntos Fundiérios, matricula STAPE n° 0443125.

IV — Representantes do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA): Julianna
Sampaio Gomes de Oliveira ¢ Bemardo de Aratjo Moraes Trovido, Analista Ambiental,
matricula SIAPE n° 1717591.

V — Representantes do Instituto Chico Mendes da Biodiversidade (ICMBio):
Giovanna Palazzi e Jodo Arnaldo Novaes, Diretor de Agdes Socioambientais e Consolidaggo
Territorial, matricula SIAPE n° 1380110.
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VI — Representantes do Ministério da Agricultura, Pecudria ¢ Abastecimento
(MAPA): Mauricio Carvalho de Oliveira, Fiscal Federal Agropecudrio, matricula SIAPE n°
10183 e José Silvério da Silva, Fiscal Federal Agropecudrio.

VII ~ Representantes do Ministério das Cidades: Paulo Coelho Avila, Analista de
Infraestrutura, matricuia SIAPE n°® 1661963, ¢ Ana Paulo Bruno, Gerente de Regularizagio
Fundiaria Urbana, matricula SIAPE n° 1745421,

VIII - Representantes do Ministério do Meio Ambiente: Allan Kardee Moreira
Milhomens, Gerente de Projeto, matricula SIAPE n°® 683262, e Rodrigo Gongalves Sabenga,
Analista Ambiental, matricula SIAPE n° 1488128.

IX — Representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB): Lucena
Lima, Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil, matricula SIAPE n°® 0091210 e Marcos
Antonio Vasques Pataro, Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil, matricula SIAPE n°®
1303681.

X — Representantes da Secretaria do Patrim6nio da Unido (SPU/MPOG): Luciano
Ricardo de Azevedo Rodda, Diretor do Departamento de Destinagio Patrimonial, matricula
SIAPE n°® 1487323 e Cristiane Siggea Benedetto, Coordenadora Geral de Regularizagio
Fundidria, matricula SIAPE n° 1636352.

XI — Representantes do Servigo Florestal Brasileiro (SFB / MMA): Humberto
Navarro de Mesquita Junior, Gerente Executivo, matricula SIAPE n° 1440986 e Eliane
Hirata, Chefe de Servigo, matricula SIAPE n® 1981836.

XII — Representantes da Secretaria de Reordenamento Agrdrio (SRA / MDA):
Francisco Urbano de Araujo Filho, Coordenador Geral de Reordenamento Agrario, matricula
SIAPE n° 2291432 e Luiz Augusto Copati Souza, cargo, matricula SIAPE n° 1740630.

XIIT ~ Representantes da Superintendéncia Nacional de Regularizagio Fundiéria
Na Amazénia Legal (SRFA/MDA): Shirley Anny Abreu do Nascimento, Superintendente
Nacional de Regularizagio Fundidria na Amazénia Legal, matricula SIAPE n° 1533302 e
Tatiana de Carvalho Benevides, Especialista em Politicas Piiblicas e Gestio Governamental,
matricula SIAPE n° 1458917.

XIV - Representantes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE):
Wolney Cogoy de Menezes, tecnologista sénior, matricula SIAPE n°® 764110 e Daniel Albert
Skaba, tecnologista sénior, matricula SIAPE n°® 764398.

XV — Representantes do Conselho Nacional de Justica (CNJ): Rodrigo Rigamonte
Fonseca, Juiz Auxiliar da Presidéncia, CPF n° 809.626.966-68, e Clenio Jair Schulze, Juiz
Auxiliar da Presidéncia, CPF n® 942.352.369-20.

XVI — Representantes da Procuradoria da Reptblica no Municipio de Dourados
/MS: Marco Antonio Delfino de Almeida, Procurador da Reptiblica, CPF n° 884.931.487-68,
e Claudio Henrique Cavalcante Machado Dias, Procurador da Repiiblica, CPF n®
032.461.734-86.

XVII — Representantes da Associagdo dos Registradores Imobilidrios de Sdo
Paulo (ARISP): e Fébio Costa Pereira, Diretor para Assuntos Agrarios, CPF n° 247.522.598-
00 e Izaias Gomes Ferro Junior, Oficial de Registro de Iméveis e Anexos da Comarca de
Pirapozinho/SP, CPF n° 000.248.337-89.
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XVIII - Representantes do Banco Mundial- Bernadete Lange, Especialista Senior
em Meio Ambiente, CPF n° 553.242.159-53, ¢ Diego Arias, Economista Agricola, CPF n®
704.318.801-66.

XIX — Representantes do Instituto de Registro Imobilidrioc Do Brasil (IRIB):
Eduardo Agostinho Arruda Augusto, Diretor de Assuntos Agrérios, CPF n° 070.915.078-43 ¢
José de Arimatéia Barbosa, Vice Presidente do Instituto dos Registradores do Brasil para o
Estado de Mato Grosso e Suplente da Diretoria de Assuntos Agririos, CPF n° 126169236-53.

XX — Representantes da Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO/BRASIL): Alan Jorge Bojanic Helbingen, Representante da FAO no Brasil,
CPF n° 704.099.341-43, & Mauricio Mireles Sibaja, Consultor Unidade de Programas, CPF n°
700.353.371-50.

XXI — Representante da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP):
Bastiaan Philip Reydon, Professor Livre Docente do Instimo de Economia, CPF n°
011944698-76. i\
\_‘\yj ! f
Art. 3° - - Esta Portatja entra em vig)or/ga data de sua publicacdo.
DES DE GUEDES

i

-

cmos"mg;o;‘ 0 G
|
E

125



Anexo 8: Lista de Participantes dos Painéis

LISTA DE PARTICIPANTES DOS PAINEIS DO ESTADO DO PARA

PAINEL 1: GOVERNANGA FUNDIARIA: ASPECTOS LEGAIS E INSTITUCIONAIS

Nome Género Instituicao Segmento

Marcio Mota Vasconcelos M ITERPA Governo Estadual

Katia Parente Sena F TIE Poder Judiciario

Dario Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil

Claudia Macédo F CODEM Governo Municipio

Denys Pereira M PMV Governo Estadual

Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor

Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
PAINEL 2: PLANEJAMENTO DO USO DE TERRAS URBANAS

Nome Género Instituicao Segmento

Norma Formigosa F ITERPA Governo Estadual

Claudia Cristina Antunes Macedo F CODEM Governo Municipal

Aldebaran Moura F FASE Sociedade Civil

Jodo Gomes S. Neto M FASE Sociedade Civil

Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor

Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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PAINEL 3: PLANEJAMENTO DO USO DE TERRAS RURAIS

Nome Género Instituicao Segmento
Edila Ferreira Duarte Monteiro F INCRA Governo Federal
Aldenor Gongalves do Nascimento M ITERPA Governo Estadual
Graciete K. Campanharo F INCRA Governo Federal
José Carlos Galiza M Malungo Sociedade Civil
Paraguassu Eleres M Escola Académico
Magistratura do
Pard
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor
José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor
Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora

PAINEL 4: AVALIAGAO E TRIBUTAGAO DE TERRAS

Nome Género Instituicao Segmento

Maria Adelina Guglioti Braglia F IDESP Governo Estadual
Mauro Carlos Cruz Gaia M SEFIN/PMB Governo Municipal
Maria do Carmo Campo da Silva F CODEM Governo Municipal
Maria de Nazaré Lima de Freitas M Consultora Sociedade Civil
Blunio Brito Benardo M INCRA Governo Federal
Raimundo Dércio Lisboa Fernandes M INCRA Governo Federal
Irande Pantoja F INCRA Governo Federal
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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PAINEL 5: GESTAO DE TERRAS PUBLICAS

Nome Género Instituicao Segmento

Maria Santana T. Silva F INCRA Governo Federal

Robson José Carrera Ramos M ITERPA Governo Estadual

Dario Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil

Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor

Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
PAINEL 6: INFORMAC@ES PUBLICAS SOBRE TERRAS

Nome Género Instituicao Segmento

Andrelina Maria Ribeiro Serrao F SEMA Governo Estadual

Aracely dos Santos Evangelista M SPU Governo Federal

Orlando de Almeida Correia Filho M SPU Governo Federal

Rodrigo Pessoa Trajano M INCRA Governo Federal

Dario Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil

Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor

Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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PAINEL 7: RESOLUCAO DE CONFLITOS FUNDIARIOS

Nome Género Instituicao Segmento
Telma S. D. Fernandes F SEMA Governo Estadual
Jean Frangois Yves Deluchey M UFPA Academia
Paulo Joanil da Silva M CPT Sociedade Civil
Eliane Moreira F MPE Poder Publico Estadual
Mario Tito Almeida M INCRA Governo Federal
Dario Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil
Rossivagner Santana Santos M Defensoria Publica Governo Estadual
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor
José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor
Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
PAINEL 8: AQUISICAO DE GRANDES PROPRIEDADES
Nome Género Instituicao Segmento
Paraguassu Eleres M Escola Magistratura Académico
do Pard
Diogo Seixas Conduru M Advogado/ Académico
Académico
Dario Rodrigues Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil
Aracely dos Santos Evangelista M SPU Governo Federal
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor
José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor
Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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PAINEL 9: GESTAO DE FLORESTAS

Nome Género Instituicao Segmento

Paulo Barreto M IMAZON Sociedade Civil
Paulo Roberto Rodrigues Pinto M SEMA Governo Estadual
Aracely dos Santos Evangelista M SPU Governo Federal
Elis Araujo F IMAZON Sociedade Civil
Mauro da Silva Caldas M IDEFLOR Governo Estadual
Hugo Picango M INCRA SR-01 Governo Federal
Carlos Augusto Ramos Pantoja M Consultor Sociedade Civil
Jorge Alberto Gazel Yared M EMBRAPA Académico
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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PAINEL 10: PROGRAMAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Nome Género Instituicao Segmento

Cassio Pereira M IPAM Sociedade Civil
Janyce Varella F PGE Governo Estadual
Julineide do Socorro Cordeiro de Oliveira F Programa Terra Legal Governo Federal
Claudia Macedo M CODEM Governo Municipal
Aracely dos Santos Evangelista M SPU Governo Federal
Marcli Araudjo Zaire F ITERPA Governo Estadual
Myrian Silvana S. Cardoso F UFPA Academia

Ana Claudia Duarte Cardoso F UFPA Academia

Breno Macedo M INCRA Governo Federal
Maria de Nazaré Lima de Freitas F Consultora Governo Municipal
Antonia Rutinéia F. Miranda F ITERPA Governo Estadual
Dario Rodrigues Cardoso Jr. M IMAZON Sociedade Civil
Maria do Carmo Campos da Silva F CODEM Governo Municipal
Breno Mazzinghy Macedo M INCRA Governo Federal
Bastiaan Philipe Reydon M Unicamp/WB Consultor

José Heder Benatti M UFPA/WB Consultor
Girolamo Domenico Treccani M UFPA/WB Consultor

Luly Rodrigues da Cunha Fischer F UFPA/WB Consultora
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LISTA DE PARTICIPANTES DOS PAINEIS DO ESTADO DE PIAUI

PAINEL 1: POSSE DA TERRA

.1 Estrutura Juridica e Institucional ::.
Participantes:
INTERPI: Regina Lourdes e Ana Carolina Fortes Chaves
INCRA: Marcos Reis Felinto/Paulo Gustavo de Alencar
MPE: Mauricio Gomes de Souza
SPU/PI: Ana Célia Coelho M. Veras/Anna Mary de Carvalho/Egilmar de Jesus Sousa
ADH/PI: Ana Lucia Sousa

PAINEL 2
.2 PLANEJAMENTO, GESTAO E TRIBUTAGAO DO USO DE TERRAS ::.

PARTICIPANTES:

INTERPI: Regina Lourdes Carvalho de Aratdjo/Ana Carolina Fortes Chaves
ADH/PI: Ana Lucia Sousa

SEFAZ: Francisco Celestino de Sousa e Francisco Oliveira da Costa
IBAMA: Antonio da Silva Reis

SEMAR:Carlos Antonio Moura Fé

PAINEL 3

.:: GESTAO DE TERRAS PUBLICAS ::.
PARTICIPANTES:
IBAMA: Antonio da Silva Reis
INCRA - Marcelo Parente/Paulo Gustavo
INTERPI - Ana Carolina Chaves Forte/Klebert Carvalho Lopes da Silva (Procurador)
ICMBIO - Eugenia Vitdria e Silva de Medeiros
MPE — Mauricio Gomes de Sousa

SPU — Elgimar Souza (ndo participou da discussdao, mas respondeu posteriormente a alguns itens)
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PAINEL 4
.:: FORNECIMENTO DE INFORMAGOES SOBRE TERRAS AO PUBLICO ::.

PARTICIPANTES:

INTERPI: Ana Carolina Fortes Chaves / Klebert Carvalho Lopes da Silva
INCRA: Marcelo Barbosa Parente

IBAMA: Antbnio da Silva Reis

MPE: Mauricio Gomes de Souza

SEMAR: Carlos Anténio Moura Fé

SPU/PI: Egilmar de Jesus Sousa

Corregedoria do TJ-PI: Francisco Jodo Damasceno

ADH/PI: Ana Lucia Gongalves Sousa

PAINEL 5
.:: RESOLUGAO DE CONFLITOS ::.

PARTICIPANTES:

INCRA : Geraldo Vieira Lima/Marcos Reis Felinto/Marcelo Barbosa Parente
SPU: Ana Célia Coelho M. Veras

FETAG/PI: Alionardo Santiago da Silva/Sammara Kelly Viana

INTERPI : Josué José Nascimento

CPT : Gregério Francisco Borges

MST: ClaudimirGularteVeira

CORREGEDORIA do TJ-PI: Francisco Jodo Damasceno

PAINEL 6
.2 AQUISICAO EM LARGA ESCALA DE DIREITOS DA TERRA ::.

PARTICIPANTES:

INTERPI: Milton Carvalho

INCRA: Marcelo Barbosa Parente
MST: Claudimir Gularte Vieira
SPU/PI: Ana Célia Coelho M. Veras
IBAMA: Antonio da Silva Reis

Corregedoria do TJ-PI: Francisco Jodo Damasceno
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LISTA DE PARTICIPANTES DOS PAINEIS DO ESTADO DE SAO PAULO

PAINEL 1: GOVERNANGA FUNDIARIA: ASPECTOS LEGAIS E INSTITUCIONAIS

Instituicao

20/05/12 8:30 hs -12:30

Segmento

INCRA

Secretaria do meio Ambiente

Governo federal

Governo Estadual

ITESP Governo Estadual
CORREGEDORIA Justica
ANOREG/IRIB Segmento Institucional
OAB Sociedade Civil
GRAPOAHAB Governo Estadual
FAESP SOCIEDADE CIVIL
PAINEL 2: PLANEJAMENTO DO USO DE TERRAS URBANAS 20/05 14:00 as 18 hs
Instituicao Segmento
INCRA Governo FEDERAL
EMPLASA Governo estadual

RAQUEL ROLNIK
POLIS

MINISTERIO DAS CIDADES

Prefeitura de Sdo Paulo

Academia

Sociedade Civil

Governo Federal

Prefeitura SP

PAINEL 3: PLANEJAMENTO DO USO DE TERRAS RURAIS 21/05/12 8:30 hs 12:30 hs

Instituicao Segmento

IEA GOVERNO DO ESTADO
FAESP Sociedade Civil
FETAESP/MST Sociedade Civil

INCRA Governo Federal
ITESP Governo Estadual

Secretaria do meio Ambiente

Governo Estadual
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PAINEL 4: AVALIAGAO E TRIBUTAGAO DE TERRAS 21/05 -14:00 hs 18:00 hs

Instituicao Segmento

INCRA Governo Federal
EVERARDO MACIEL Academia
ANOREG/IRIB Entidade de classe
RECEITA FEDERAL Governo FEDERAL
IEA Governo Estadual
Secretaria de Finangas do Municipio e Sao Paulo Governo Municipal
IBAPE ORGAO REGULADOR

PAINEL 5: GESTAO DE TERRAS PUBLICAS 22/05 8:30 — 12:30 hs

Instituicao Segmento
FAESP/SENAR SOCIEDADE CIVIL

SPU GOVERNO FEDERAL
INCRA Governo Federal
CORREGEDORIA JUSTIGCA
ANOREG/IRIB Segmento Institucional
ITESP Governo Estadual
FAESP

FETAESP/MST SOCIEDADE CIVIL

PAINEL 6: INFORMAGOES PUBLICAS SOBRE TERRAS 22/05 14:00 — 18:00 hs

Institui¢do Segmento
PREFEITURA de SP

CORREGEDORIA JUSTICA

SPU Governo Federal

INCRA Governo Federal
Academia

ANOREG/IRIB Segmento Institucional

ITESP Governo Estadual

Governo Estadual
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PAINEL 7: RESOLUCAO DE CONFLITOS FUNDIARIOS 23/05 — 8:30 — 12:30 hs

Instituicao Segmento

Judiciario Governo Estadual

Prefeitura de SP

CPT/MST Sociedade Civil
Ministério Publico Estadual Poder Publico Estadual
INCRA Governo Federal
IRIB/ANOREG Segmento Institucional
Ministério Publico Federal Poder Publico Federal
RAQUEL ROLNIK ACADEMIA

Sociedade civil

PAINEL 10: Programas de Regularizacdo Fundiaria 23/05 14:00 18:00 hs

INSTITUICAO SEGMENTO
PROGRAMA CIDADE LEGAL Governo Estadual
RESOLO Prefeitura Municipal
SPU Governo Federal
ITESP Governo Estadual
Ministério das Cidades Governo federal
POLIS Sociedade civil
MINISTERIO PUBLICO JUSTICA
IRIB/ANOREG CARTORIOS
CORREGEDORIA JUSTICA
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Banco Mundial - BIRD
BANCO INTERNACIONAL PARA RECONSTRUGAO
E DESENVOLVIMENTO
SCN — Quadra 2 — Lote A
Ed. Corporate Financial Center, salas 702/703
70712-900 - Brasilia — DF, BRASIL
Tel.: 55 61 - 3329-1000 — Fax: 3329-1010
www.bancomundial.org.br
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IBRD - The World Bank

INTERNATIONAL BANK FOR RECONSTRUCTION AND DEVELOPMENT

1818 H Street, N.W.,
Washington, D.C. 20433, U.S.A.
Phone: 1202 - 473-1000

Fax: 1 202 - 477-6391
www.worldbank.org
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