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Resumo: O presente artigo analisa as mudangas na narrativa institucional do Instituto Nacional de Colonizacédo e
Reforma Agraria (Incra) acerca da politica de titulac@o, a partir da comparacdo entre os periodos de 2018 a 2022
e de 2023 a 2025. O trabalho utiliza como fonte de dados noticias publicadas no portal institucional do Incra e
examina comparativamente a narrativa dos dois periodos de modo a identificar alteracdes e a existéncia de uma
reconfiguragdo da politica de titulacdo nos diferentes governos. Assim, a pesquisa baseia-se em analise
documental, considerando 34 noticias no primeiro periodo e 37 no segundo, organizadas e examinadas
comparativamente quanto a forma de apresentagdo da politica, aos sentidos atribuidos a titulagdo ¢ aos ptblicos
envolvidos. Os resultados indicam que, entre 2018 ¢ 2022, a titulagdo em assentamentos da reforma agraria assume
posi¢do central na narrativa institucional, especialmente no ultimo ano pesquisado, sendo associada a seguranga
juridica e a autonomia dos assentados, com énfase na divulgagdo de nimeros expressivos. Ja no periodo recente,
observa-se uma reconfiguragdo dessa centralidade: a titulagdo permanece presente, mas passa a compor um
conjunto mais amplo de agdes vinculadas a regularizacdo fundiaria, a governanga da terra e a retomada da reforma
agraria. Essa mudanga se expressa também na incorporagdo de novos publicos, com destaque para as comunidades
quilombolas, cuja titulag@o se insere em processos distintos, mais complexos e prolongados. Ao mesmo tempo, no
caso dos assentamentos, observa-se uma alteragdo na narrativa, que passa a associar a titulagdo a garantia de
direitos e ao acesso a politicas publicas. Por fim, conclui-se que ndo ha uma ruptura, mas uma reconfiguragao do
papel da titulagdo, que deixa de ocupar posicdo isolada e passa a integrar uma abordagem mais ampla da politica
agraria.

Palavras-chave: Reforma agraria, titulagdo de terras, governanga da terra, Incra.

Abstract: This article analyzes changes in the institutional narrative of the National Institute for Colonization and
Agrarian Reform (Incra) regarding land titling policy, based on a comparison between the periods from 2018 to
2022 and from 2023 to 2025. The study uses as its data source news published on Incra’s institutional website and
comparatively examines the narratives of these two periods in order to identify changes and the existence of a
reconfiguration of land titling policy across different governments. The research is based on documentary analysis,
considering 34 news items in the first period and 37 in the second, which were organized and comparatively
examined in terms of how the policy is presented, the meanings attributed to titling, and the publics involved. The
results indicate that, between 2018 and 2022, land titling in agrarian reform settlements assumed a central position
in the institutional narrative—especially in the final year analyzed—being associated with legal security and the
autonomy of settlers, with an emphasis on the dissemination of expressive figures. In the more recent period,
however, a reconfiguration of this centrality can be observed: titling remains present, but becomes part of a broader
set of actions linked to land regularization, land governance, and the resumption of agrarian reform. This shift is
also reflected in the inclusion of new target groups, particularly quilombola communities, whose titling processes
are distinct, more complex, and longer in duration. At the same time, in the case of settlements, there is a noticeable
change in the narrative, which begins to associate titling with the guarantee of rights and access to public policies.
Finally, it is concluded that there is no rupture, but rather a reconfiguration of the role of titling, which ceases to
occupy an isolated position and becomes part of a broader approach to agrarian policy.
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1. Introducgao

A politica de reforma agréria no Brasil tem sido marcada historicamente por disputas
em torno do acesso a terra. Isso se configura em processos que foram mudando e se adaptando
a contextos distintos no decorrer dos anos, desde a promulga¢ao do Plano Nacional de Reforma
Agraria de 1985.

Nos ultimos anos o tema da titulacdo de terras em assentamentos tem sido pauta
importante, assumindo significados distintos conforme os arranjos institucionais e as
orientacdes politicas de cada periodo. Para além de uma etapa meramente administrativa no
processo de distribui¢ao da terra, a titulagdo configura-se como um instrumento estratégico e
tensionado no ambito da politica de reforma agraria, na medida em que pode impactar a
reconfiguragdo da estrutura fundiaria, as atribuicdes do Incra e as proprias condicdes de
permanéncia das familias tituladas no campo.

Entre os anos de 2018 ¢ 2022, a titulagdo encontrava-se como eixo estruturante da agao
governamental, sendo divulgada como sindénimo de seguranca juridica, emancipacdo e
autonomia das familias assentadas. No entanto, essa acdo do governo foi alvo de criticas e
controvérsias, uma vez que foi questionada pelos movimentos sociais do campo, além de
pesquisadores que estudam a questio agraria (Sauer, Leite e Tubino, 2020)!, pois freou o
processo de reforma agraria no seu contexto mais amplo. Entretanto, esta acdo do estado foi
bem recebida pelo publico beneficiario que aguardava o documento de posse da terra?.

A partir de 2023, observa-se uma reorientagdo institucional quanto a titulagdo em
assentamentos, a qual foi inserida em uma perspectiva mais ampla de governanga da terra e
retomada da reforma agraria. Essa mudancga se apresenta também na estrutura organizacional
do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e na forma como a politica
¢ apresentada nos canais oficiais de comunicagao.

Este texto constitui um desdobramento e atualizacdo da analise anteriormente
desenvolvida em Marques et al. (2024) que investigou as controvérsias e as distintas narrativas
mobilizadas em torno da politica de titulagdo em areas de reforma agraria no periodo de 1° de

janeiro de 2018 e 1° de janeiro de 2023, correspondente aos mandatos de Michel Temer e Jair

! Depoimentos de assentados indicam uma percepgdo positiva em relagdo a titulagdo, associando-a a seguranga
juridica, a sucessdo familiar e ao acesso a crédito. Como exemplo dessa afirmagao, conforme reportagem do portal
SUL21 (2018), agricultores destacam o interesse no Titulo de Dominio como forma de garantir a propriedade em
nome da familia ¢ ampliar as possibilidades de produgao por meio de financiamentos.

2 Como exemplo de criticas de pesquisadores a centralidade da titulagio no governo Bolsonaro, pode-se mencionar
a entrevista de Sérgio Sauer ao jornal Brasil de Fato, em 2019, na qual sdo apontadas preocupagdes com o avango
dessa pauta.
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‘Bolsonaro. Enquanto o estudo precedente privilegiou a identificagio de disputas entre

diferentes atores, incluindo Estado, movimentos sociais e outros agentes, o presente trabalho
propdoe um deslocamento analitico ao focalizar especificamente a narrativa institucional do
Incra no contexto do governo iniciado em 2023 até 31 de dezembro de 2025.

Diante disso, este artigo tem como objetivo analisar as mudangas na narrativa
institucional do INCRA sobre a politica de titulagdo entre os periodos de 2018 a 2022 ¢ 2023 a
2025, buscando identificar a continuidade ou rupturas das estratégias governamentais. Ao
analisar as noticias publicadas no portal oficial do INCRA, pretende-se compreender como ¢
feita a comunicagdo e o sentido que ¢ dado ao tema da titulacdo no contexto mais amplo da
politica agraria.

Este texto esta estruturado em quatro partes, além desta introdu¢do. O item dois trata
das definicdes normativas relacionadas a titulagdo na reforma agraria, distinguindo titulos
provisorios e definitivos, bem como destacando alteragdes institucionais que indicam possiveis
mudangas na conducdo da politica agraria. Em seguida, descreve-se a metodologia utilizada
conforme o objetivo proposto neste trabalho, seguida da analise dos resultados encontrados e,

por fim, as consideragdes finais.

2. Titulacdo na reforma agraria: definicdes e marcos normativos

A titulagdo definitiva pode ser considerada como o desfecho de um processo de reforma
agraria, resultante de uma série de etapas normativas que visam a conversdao da posse em
propriedade por parte das familias beneficidrias.

Em linhas gerais, pode-se dizer que, na maioria das vezes, um assentamento da reforma
agraria ¢ formado a partir da compra ou da desapropriacdo por interesse social de imoveis rurais
para assentar familias®. O segundo passo é a criagdo do Projeto de Assentamento (PA), ou seja,
quando a area, ja de posse do INCRA, ¢ oficialmente destinada a reforma agraria, ocorre o
processo de selecao das familias beneficiarias, conforme critérios estabelecidos pelo Programa

Nacional de Reforma Agraria (PNRA). O processo de selegdao de familias ocorre via editais de

3 Conforme o Decreto n°11.995/2024 que institui o Programa Terra da Gente, as modalidades de obtengdo de
imoveis rurais podem se dar por meio de: desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agraria;
desapropriacdo por interesse social; doagdo; compra ¢ venda; destinagdo de imdveis rurais objeto de perdimento;
expropriacdo de imoveis rurais que foram localizadas culturas ilegais de plantas psicotropicas ou exploragdo de
trabalho em condi¢des analogas a escraviddo; arrematagdo judicial de imoveis penhorados em execugdes;
aquisi¢do mediante autorizagdo judicial de imoveis penhorados na justica do trabalho; dagio em pagamentos;
adjudicagdo; aquisi¢@o onerosa de imoveis rurais pertencentes a empresas publicas, sociedades de economia mista
e servigos sociais autonomos; discriminagao e arrecadacao de terras devolutas da Unido; Transferéncia de dominio;
arrecadacdo de bens vagos; reversdo a posse da Unido de terras rurais de sua propriedade indevidamente ocupadas;
heranga e legado; e permuta.
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“sele¢do, seguido pela inscri¢do da unidade familiar, a analise documental e enquadramento nos

critérios de elegibilidade do PNRA.

Apos selecionadas, as familias sdo assentadas e passam a ter o direito ao Contrato de
Concessao de Uso (CCU), que pode ser considerado o primeiro documento emitido pelo
INCRA que transfere, em carater provisorio, a posse do lote a familia assentada. Basicamente,
na emissao do CCU o Estado permanece detentor do titulo de dominio da area e concede ao
beneficiario a posse para a exploragdo de acordo com a legislacdo vigente. Entre as cldusulas
para emissdo do CCU esta a necessidade de exploracdo econdmica da area a partir do uso da
mao de obra familiar®.

De posse do CCU, a familia tem direito de acesso a politicas publicas especificas para
o publico do PNRA, como créditos habitacionais e produtivos. Além disso, o Incra tem a
obrigagdo de prover os projetos de assentamento com estradas, energia elétrica e agua e também
assisténcia técnica e extensao rural (ATER), conforme o Decreto n® 11.586, de 28 de junho de
2023 (BRASIL, 2023). Contudo, historicamente, o andamento da pauta da reforma agraria ¢
resultado da tensdo entre a atuacdo dos movimentos sociais e o estado.

Ap6s o Incra classificar o assentamento como consolidado a titulagdo definitiva dos
lotes pode ser objeto de agdo estatal. Para que uma familia possa ser detentora do TD ela precisa
ter o CCU. O TD transfere a propriedade da terra do INCRA a familia assentada, contudo
existem uma série de clausulas resolutivas previstas no PNRA que a familia precisa cumprir
pelo prazo de 10 anos apos a concessdo do CCU.

Nesse contexto, cabe destacar que o artigo 15 do Decreto n® 9.311/2018°, lista as
condi¢des de permanéncia do beneficiario no PNRA, previstas no CCU, no Contrato de

Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e Titulo de Dominio (TD).

4 Cabe destacar que essa é uma alteragdo da legislagio, anteriormente exigia-se que o beneficirio residisse no
lote.

5 I - explorar o imovel direta e pessoalmente, por meio de sua unidade familiar, exceto se verificada situagdo que
enseje justa causa ou motivo de for¢a maior reconhecido pelo Incra, admitidas a intermediagdo de cooperativas, a
participaggo de terceiros, onerosa ou gratuita, e a celebragdo do contrato de integracdo de que trata a Lei n® 13.288,
de 16 de maio de 2016; II - ndo ceder, a qualquer titulo, a posse ou a propriedade da parcela recebida, ainda que
provisoria e parcialmente, para uso ou exploragdo por terceiros; III - observar a legislagdo ambiental, em especial
quanto a manutencgdo e a preservagdo das areas de reserva legal e de preservagdo permanente; IV - observar as
diretrizes técnicas, econdmicas e sociais definidas pelo Incra para projeto de assentamento; V - firmar o
instrumento de titulagdo definitiva, conforme disciplinado pelo Incra; e VI - cumprir demais obrigacdes e
compromissos previstos no instrumento contratual. (DECRETO n° 9.311, de 15 de margo de 2018).
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2.1 Contrato de Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e Titulo Definitivo (TD)

Existem dois tipos de titulo definitivo para assentamentos: CDRU e o TD. O CDRU,
conforme artigo 30 do decreto n® 9.311/2018, ¢ um instrumento com forga de escritura publica
que transfere de forma gratuita e definitiva, o direito real de uso condicionado a exploragao
rural do imoével da reforma agraria ao beneficiario. Assim, o CDRU ¢ inegociavel durante o
periodo de 10 anos, contado da data de celebracdo do CCU ou outro instrumento equivalente
que comprove o inicio da exploracdo da parcela apos a homologacdo. Porém, este titulo pode
ser transferivel por sucessdo legitima ou testamentaria, desde que os herdeiros atendam aos
requisitos de elegibilidade do PNRA, sendo vedado o fracionamento do lote.

No que se refere as possibilidades de negociacdo desse instrumento, o Decreto n°
11.637/2023 altera a redagdo do paragrafo unico do art. 31 do Decreto n° 9.311/2018 e

estabelecendo que:

“Paragrafo inico. Decorrido o prazo de dez anos, cumpridas as condi¢des resolutivas
e com anuéncia do Incra, a concess@o do direito real de uso podera ser negociada por
ato inter vivos, desde que o adquirente seja agricultor familiar que atenda aos
requisitos previstos no art. 3° da Lei n® 11.326, de 2006, vedado o fracionamento do
lote ou a sua incorporacdo a outro imével rural que resulte em area final que ultrapasse
quatro modulos fiscais” (BRASIL, 2023).

De modo complementar, o artigo 34 do Decreto n® 9.311/2018 caracteriza o TD como
instrumento com forga de escritura publica que transfere, de forma onerosa ou gratuita e em
carater definitivo, a propriedade do imével da reforma agraria ao beneficiario. Assim como no
CDRU, o TD ¢ inegociavel pelo periodo de dez anos desde a data de celebragdo do CCU ou
outro instrumento equivalente que comprove o inicio da exploracdo da parcela apds a
homologacdo. Apos este periodo e cumpridas as condi¢des resolutivas, a propriedade torna-se
negociavel por ato inter vivos, sendo vedada a incorporagdo da area titulada a outro imével rural
cuja area final ultrapasse quatro moédulos fiscais. Durante a vigéncia dessas clausulas, a
propriedade objeto do TD ¢ transferivel por sucessdo legitima ou testamentaria conforme o
Decreto n® 9.311/2018 (BRASIL, 2018).

Nesse contexto, a titulagdo passa a ser mobilizada como instrumento de politica publica
com diferentes significados, variando conforme o periodo e os atores envolvidos. E justamente

essa dimensao discursiva que orienta a analise aqui proposta. Ao mesmo tempo, essas mudangas
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também se refletem na organizac¢do institucional do Incra, cuja estrutura passa a incorporar

distintas orientacdes politico-institucionais ao longo do tempo, como sera discutido a seguir.

2.2 Reconfiguracao institucional do Incra nos governos Bolsonaro (2019 - 2022) e Lula
(2023 -2026)

Com base nos Decretos n° 10.252/2020 e n° 12.171/2024, observa-se um conjunto de
mudangas na estrutura organizacional do Incra, refletindo distintas orientagdes politico-
institucionais entre os periodos analisados. Essas mudancas se materializam, sobretudo, na
criacdo e reconfiguragdo de diretorias estratégicas, com impactos diretos na conducdo da
politica agraria.

Entre as principais inovagdes institucionais, destacam-se:

a) a criacdo da Diretoria de Programas e Projetos Especiais, responsavel por assessorar a
Presidéncia e o Conselho Diretor na coordenagao e execugdo de projetos estratégicos. Compete
a essa diretoria promover a articulagdo institucional com outras diretorias ¢ Superintendéncias
Regionais, além de fomentar a interlocucdo com entes federativos (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios). Também atua na proposi¢do de estratégias interinstitucionais € no
suporte técnico as demais unidades do Incra;

b) a criagdo da Diretoria de Obtencdo de Terras, que passa a concentrar atribuigdes
fundamentais para a retomada da reforma agraria, como os processos de desapropriagdo por
interesse social, a aquisi¢ao de imdveis rurais por compra e venda direta e a destinagao de terras
publicas. Sua criacdo reforga a centralidade da politica de acesso a terra como eixo estruturante
da atuacdo do Instituto®;

¢) a criagdo da Diretoria de Territérios Quilombolas, cuja instituicdo representa um avango
significativo no reconhecimento da diversidade socioterritorial no ambito da politica agraria.
Essa diretoria ¢ responsavel por coordenar os processos de identificagdo, reconhecimento,
delimitagdo, demarcagao e titulagao de territorios ocupados por remanescentes de comunidades
quilombolas. Além disso, assume competéncias relacionadas ao licenciamento ambiental
nesses territorios e a articulacdo com outros 6rgaos governamentais.

A criagdo dessa diretoria aponta uma inflexao institucional no sentido de conferir maior
prioridade as politicas voltadas a povos e comunidades tradicionais, historicamente

marginalizadas. Ao estruturar essa nova diretoria, o INCRA fortalece a capacidade técnica e

6 A referida diretoria havia sido extinta durante o governo Bolsonaro, o que corrobora a estratégia adotada no
periodo, marcada pela paralisagdo de processos de compra e desapropriagdo, em contraposi¢do a centralidade
atribuida a titulag@o dos assentamentos, elementos que indicam o direcionamento da politica naquele contexto.
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“operacional para tratar da complexidade juridica, fundiaria e socioambiental que envolve a

regularizacdo de territérios quilombolas. Cabe destacar que o processo de regularizagdo
envolve distintas etapas, que consistem, resumidamente em: autoidentificagdo da comunidade,
a elaboracao do Relatorio Técnico de Identificagdo e Delimitagao (RTID), sua publicagdo e a
abertura de prazo para contestagdes, a emissdo da portaria de reconhecimento, bem como os
procedimentos de desapropriacdo, quando necessarios. Somente apds o cumprimento dessas
etapas ¢ que se realiza a titulacdo, que, no caso das comunidades quilombolas, corresponde a
fase final do processo, distinguindo-se do processo de titulacdo dos assentamentos descrito
anteriormente.

Outro aspecto a evidenciar refere-se a reorganizacdo das competéncias relacionadas a
titulagao de familias assentadas. No ambito do Decreto n® 10.252/2020, essa atribuicao estava
vinculada a Diretoria de Desenvolvimento e Consolidagdo de Projetos de Assentamento. Com
a promulgac¢do do Decreto n°® 12.171/2024, a competéncia foi transferida para a Diretoria de
Governanca da Terra, onde passou a contar com uma estrutura especifica, por meio da
Coordenacao de Titulagdo de Assentamentos (DFT). Esta coordenagao se desdobra na Divisao
de Titulagdo de Assentamentos (DFT-1) e na Divisdo de Monitoramento de Titulos de Dominio
(DFT-2), indicando maior especializagdo e controle sobre os processos de titulagdo, mas
especialmente sugerindo uma reorientagao institucional na maneira como a titulagao passa a ser

tratada, passando a se inserir em uma perspectiva mais ampla de governanga da terra.

3. Metodologia

O presente estudo baseia-se em pesquisa documental, tendo como fonte as noticias
publicadas no site oficial do Incra. Trata-se de uma atualizagdo da analise desenvolvida em
Marques et al. (2024), na qual foram investigadas as controvérsias e as distintas narrativas
mobilizadas em torno da politica de titulagdo. Na presente versdo, o foco desloca-se apenas
para a narrativa institucional produzida pelo préprio Estado, a partir de um recorte empirico
que abrange dois periodos distintos: de 2018 a 2022, correspondente aos governos de Michel
Temer e Jair Bolsonaro, respectivamente, e de 2023 a 2025, referente ao governo Luiz Inécio
Lula da Silva.

Diferentemente do estudo anterior, que considerou multiplas fontes e as diferentes
narrativas em disputa, optou-se, nesta andlise, por delimitar as andlises exclusivamente as
noticias produzidas pelo proprio Incra. O recorte decorre do objetivo estabelecido neste artigo

de examinar comparativamente a narrativa institucional, considerando uma mesma fonte, sobre



XVI World Congress of Rural Sociology
64" Congress of thie Brazilian Society of Rural

Economics, Management and Sociology
JULY 19 - 23, 2026 | PORTO ALEGRE/RS | BRAZIL | UFRGS

a politica de titulagao nos dois periodos distintos, ja mencionados, para identificar as alteragdes

e a existéncia de uma reconfiguracio nos diferentes governos.

A constituicdo do material analisado foi realizada a partir de bases previamente
sistematizadas. Assim, para o periodo de 2018 a 2022, foram retomadas as noticias ja incluidas
no estudo anterior (Marques et al., 2024), sendo selecionadas apenas aquelas provenientes do
portal institucional do Incra, totalizando 34 noticias. Ja para o periodo de 2023 a 2025, foi
construida uma nova base de dados, mediante busca pela palavra-chave “titulagao” no referido
portal, resultando na identificacdo de 377 noticias. As noticias foram organizadas em planilhas
contendo data de publicagdo, titulo e link de acesso, sendo posteriormente padronizadas e

ordenadas cronologicamente, conforme demonstrado no Quadro 01 e Quadro 02.

Quadro 01 — Noticias sistematizadas referente a titulacdo, publicadas no site do Incra (jan. de
2018 a jan. de 2022).

Data Titulo
1 20/02/2020  |Titulos definitivos serdo entregues a beneficiarios de Nao-Me-Toque (RS)
2 16/03/2020  |Assentados de Cajazeiras (PB) conquistam titulos definitivos dos lotes
8 23/04/2020  |Titulos definitivos de lotes serdo entregues a 914 familias assentadas
4 12/05/2020  |Incra emite 502 titulos definitivos para agricultores de Goias e Minas Gerais
D 13/08/2020  |Assentados de Sdo Miguel das Missdes/RS recebem titulos definitivos
6| 09/10/2020 |Titulos definitivos sdo entregues em Santana do Livramento (RS)
7| 08/02/2021 |Titula Brasil
8| 18/02/2021 Emitidos os primeiros titulos definitivos de 2021 no Rio Grande do Sul
9 19/03/2021 Comegam as inscri¢des para os cursos de formagéo do Titula Brasil
10 25/05/2021 F‘misséo de guia para pagamento de titulos de assentamentos pode ser feita pela
internet
11 18/06/2021 Governo Federal entrega mais de 50 mil titulos no Para
1) 03/08/2021  |Assentados do Litoral Sul da Paraiba obtém titulos definitivos dos lotes
13 15/09/2021  |Municipio de Tacaratu (PE) adere ao Programa Titula Brasil
14| 27/09/2021 Campina Grande (PB) ganha Nucleo de Regularizagdo Fundiéria do Titula Brasil
15|  05/10/2021 Bahia: 86% do assentamento Rosa do Prado est4 titulado
16| 17/12/2021 |Familias assentadas recebem titulos definitivos em Conde (PB)
17| 21/07/2022 |Familias de Araraquara (SP) recebem documentos de regularizagéo fundiaria
18 05/08/2022  |Familias de Londrina (PR) sdo atendidas com 150 titulos definitivos
19| 12/08/2022  |Incra Goiés entrega 126 titulos definitivos nos primeiros dias de agosto
20 13/08/2022  |Agricultores recebem titulos definitivos em Asst e Mossord no Rio Grande do Norte
21 18/08/2022  |Nota Oficial: Incra é impedido de entregar titulos para familias no Para
22| 25/08/2022 |Assentamento Tuer€ no Para sera regularizado
23| 26/08/2022 |Titulos definitivos sdo entregues a agricultores em Bom Jesus das Selvas (MA)
24| 07/09/2022 |Titulos definitivos contemplam 92 familias do Extremo Sul da Bahia
25 14/09/2022 Incra entrega mais 67 casas e 157 titulos definitivos em Roraima
26 16/09/2022  |Titulos sdo concedidos a assentados de Joia e Encruzilhada do Sul (RS)
27| 16/09/2022 |Titulagdo definitiva chega a beneficidrios de Touros (RN)
28| 20/09/2022  |Assentados recebem moradias e titulos da terra em Roraima
29|  27/09/2022 |Incra inicia entrega de titulos em projeto de colonizagdo criado ha 49 anos
30 11/10/2022  |Agricultores recebem Titulos de Dominio no Rio Grande do Norte
Agricultor da reforma agréria ja pode emitir contrato de concessdo do lote via
31 18/10/2022 |.
internet
32 25/10/2022  |Regularizag@o de ocupante de lote em assentamento pode ser feita via internet
33 28/10/2022  |Maior assentamento do Rio Grande do Norte comega a ser titulado
34| 29/10/2022 |Beneficidrios da reforma agréria em Ipanguacu recebem titulos definitivos

7 As noticias foram selecionadas a partir dos critérios metodologicos definidos para o presente estudo.
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~ Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Marques et al. (2024).

Quadro 02 — Noticias sistematizadas referente a titulacdo, publicadas no site do Incra (jan. de
2023 a 01 de jan. de 2025).

Data Titulo
17/03/2023  |Incra entrega 20 CDRU a familias de Projeto de Desenvolvimento Sustentavel no Para
06/06/2023 | Trabalhadores rurais recebem titulos provisorios em Batalha (PI)
28/06/2023  |Familias das no Ceara recebem titulos definitivos da terra
18/07/2023  |Incra atua na titulagdo das comunidades quilombolas de Alcéntara (MA)
08/08/2023  |Incra agiliza regularizagio de assentados para emissdo de titulos definitivos
20/11/2023 |Acdo entrega titulos e libera créditos a dos em Tocantins
21/11/2023  |Governo entrega titulos de regularizagdo de territérios quilombolas
29/11/2023 | Tocantins tem primeira comunidade quilombola titulada
13/12/2023  |Incra regulariza ocupagdes em cinco assentamentos do Piaui
14/12/2023 |Entregue primeiro Titulo de Dominio (TD) de territério quilombola no Ceara
18/12/2023  |Incra entrega Titulo de Dominio a comunidade quilombola em Araripe (CE)
02/05/2024 | Assentados em Porto Velho (RO) sdo atendidos com créditos e titulos
09/05/2024 |Entrega de titulos e aniincio de novos assentamentos em Porto Velho (RO)
15/05/2024 |Entregas do Incra reinem centenas de pessoas em Porto Velho (RO)
16/05/2024 |Familias de quatro areas em Mato Grosso obtém seus titulos definitivos
29/05/2024 | Agricultores mineiros obtém titulos definitivos de seus lotes em éreas de reforma agréria
02/07/2024 | Titulos definitivos de 200 familias do PEC Serra do Ramalho sdo entregues na Bahia
08/07/2024 | Territorio quilombola Rosério é reconhecido no Para
Decreto restabelece Diretoria de Obtengdo de Terras do Incra e cria Diretoria de Territorios
Quilombolas
10/09/2025 |Comunidade quilombola do Feital recebe diretrizes sobre titulagdo no Rio de Janeiro
23/09/2024 |Titulagdo de territorio quilombola em Praia Grande (SC) avanga com decreto de desapropriagdo
26/09/2024 |Assentados de Encruzilhada do Sul (RS) séo titulados pelo Incra
27/09/2024 |Comunidades quilombolas cearenses recebem Titulos de Dominio de suas terras
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30/09/2024 X y s : 3
Regularizagdo e inclusio no PNRA sdo temas de visitas do Incra/CE a 12 comunidades quilombolas

06/11/2024 |Comunidade quilombola Sitio Arruda (CE) recebe titulos e celebra posse total de territorio
04/12/2024 |Comunidade Quilombo do Rosa recebe titulo de 4rea de seu territério no Amapa

Familias do assentamento Manchete (TO) recebem Titulos de Dominio e Contratos de Concessdo
de Uso

09/04/2025 | Assinada portaria que institui a Agenda Nacional de Titulagdo Quilombola

10/04/2025 |Incra concede Titulos de Dominio a 103 familias assentadas em Uberldndia (MG)

04/06/2025 |Incra entrega 54 titulos de propriedade a familias do assentamento Sebastido Andrade (RN)
25/09/2025 |Posse de imdvel rural ¢ transmitida ao Incra para regularizagdo fundidria quilombola no Ceara
10/10/2025 |Parceria com o governo do Rio Grande do Norte permitird avango na titulagdo quilombola
12/11/2025 |Familias de Serra do Ramalho (BA) recebem atendimento para fins de titulagdo dos lotes
13/11/2025 |Titulagdo definitiva chega a familias assentadas em Independéncia (CE)
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Governo federal assina 28 decretos de interesse social de areas de quilombos e bate recorde
20/11/2025 |~
histérico
36/ 15/12/2025 |Incra titula > Alvorada no Rio Grande do Sul
37| 19/12/2025 |Incra no Amazonas entrega titulos da terra e contratos de crédito no valor de R$ 30 milhdes

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A andlise desse material voltou-se para a identificagdo de recorréncias na forma de
apresentagdo da politica de titulacdo, considerando, especialmente, os diferentes modos de
enunciagdo presentes nas noticias, uma vez que remetem a maneira como a politica € tratada
institucionalmente, bem como os publicos aos quais a politica ¢ direcionada. Sendo assim, a
perspectiva analitica utilizada consistiu na comparagdo entre os dois periodos, buscando
destacar as continuidades e os deslocamentos da narrativa institucional do Incra. Nesse sentido,
utilizou-se a quantificacdo das noticias como forma de analise, mas deu-se maior centralidade
a identificagdo de como a titulacao foi e ¢ mobilizada e de que maneira essa politica vem sendo

apresentada ao longo do tempo.
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4. Discussio dos Resultados
4.1 Titulacio no Incra: centralidade e reconfiguracio

Como observado no conjunto de noticias sistematizadas, no periodo de 2018 a 2022
foram identificadas 34 publicagdes. Destaca-se que nos anos de 2018 e 2019 nenhuma noticia
com o termo titulagdo foi veiculada pelo Incra, o que se mostra em consonancia com aspectos
conjunturais do periodo, especialmente a transicdo do governo de Michel Temer (agosto de
2016 a janeiro de 2019) e o governo Jair Bolsonaro (2019-2022).

Ainda no governo de Michel Temer, observam-se elementos com implicancias
significativas para a politica agraria, como a extingdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e a redistribuicdo de suas competéncias entre o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
(Alentejano, 2018). Nesse contexto, ja se delineia uma mudanca no direcionamento da politica,
marcada pela redu¢do da criacdo de novos assentamentos e pela crescente énfase na
regularizacdo fundiaria e titulagdo definitiva, especialmente durante o governo Bolsonaro.
Desse modo, a auséncia de publicagdes no inicio do periodo pode ser compreendida também
como expressao da transi¢ao, onde a acao institucional ainda ndo se encontrava organizada.

Por outro lado, se observa que no ultimo ano do governo Bolsonaro, em 2022, as noticias
veiculadas pelo Incra referente a pauta da titulacdo correspondem a 53% do total de publica¢des
identificadas nessa fonte e nesse periodo (2018-2022). Em Marques et al. (2024) esse
crescimento foi interpretado como uma expressao da relevancia da pauta para o entdo candidato
a reeleigdo na época. E possivel observar nessas noticias que em sua maioria declaram grandes
quantidades de titulos emitidos, muitas vezes, sem diferenciar a quais tipos de titulos se referem,
se definitivos (TD) ou provisoérios (CCU).

Diferentemente desse comportamento, o conjunto de noticias sistematizadas no periodo
recente (2023 a 2025) totaliza 37 publicacdes, distribuidas de forma relativamente equilibrada
ao longo dos anos: 11 em 2023, 15 em 2024 ¢ 12 em 2025. De modo que a partir do nimero de
noticias veiculadas pelo Incra pode-se inferir certa estabilizagdo da tematica do ponto de vista
institucional. Nesse contexto, observa-se que a titulacdo permanece uma questdo presente na
narrativa, porém sem o mesmo movimento de intensificagdo e com algumas nuances distintas,
entre elas, mudancas institucionais no que se refere, por exemplo, ao proprio regimento interno
do Incra.

Nesse sentido, a comparagdo entre os dois periodos permite evidenciar alteragdes que

ajudam a caracterizar a forma como a politica passa a se manifestar em cada contexto. A
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“centralidade atribuida a titulagdo no periodo anterior se expressa, inclusive, em mudangas

institucionais no ambito da propria estrutura organizacional do Incra, especialmente no que se
refere a sua inser¢do nas diretorias. No governo Bolsonaro, essa orientacao se materializa, entre
outros aspectos, na criagdo de uma unidade especifica voltada a tematica. Conforme noticiado
pelo proprio 6rgdo, “a importancia atribuida as acdes visando a segurancga juridica aos
beneficiarios da reforma agréria ficou ainda mais evidenciada com a criacdo de uma divisao
exclusiva de titulagio em assentamentos™® (INCRA, 2020), implantada com a entrada em vigor
do Regimento do Incra, aprovado em 23 de marco de 2020 (BRASIL, 2020).

Assim, a Divisao de Titulagdo de Assentamentos (DDA-3) passou a integrar a
Coordenagdo-Geral de Desenvolvimento de Assentamentos, no ambito da Diretoria de
Desenvolvimento e Consolidacdo de Projetos de Assentamento (DD), reforcando a centralidade
da pauta no periodo e indicando a forma como a titulagdo era tratada: como etapa final dos
projetos. No governo Lula essa atribuicao € reposicionada ao passar a integrar a Diretoria de
Governancga da Terra (BRASIL, 2024). Pode-se inferir que esse deslocamento nao se restringe
apenas a uma mudanca formal na estrutura organizacional, mas sinaliza uma reorienta¢do no
modo como passa a ser enquadrada institucionalmente. A titula¢do, portanto, deixa de aparecer
como eixo central e finalidade em si mesma e passa a ser incorporada a uma perspectiva mais
ampla de gestdo territorial e regularizagdo fundiaria, articulando-se a outras dimensdes da agao

do Incra.

4.2 Programas e instrumentos: do Titula Brasil ao Terra Cidada

Além das modificagdes legislativas ja mencionadas para o periodo do governo
Bolsonaro’, bem como das alteragdes na estrutura organizacional do Incra, destaca-se também
a criacdo, conforme mencionado nas noticias, em 2020, do Programa Titula Brasil, instituido
por meio da Portaria Conjunta n°® 1, de 2 de dezembro de 2020 (BRASIL, 2020), que estabelece
como objetivo “aumentar a capacidade operacional dos procedimentos de titulacio e
regularizaciao fundiaria das areas rurais sob dominio da Unido ou do Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agraria” (BRASIL, 2020, grifo nosso). Nesse sentido, o programa
previu a incorporagdo de novos atores a politica, especialmente os municipios, a partir da
criacdo dos Nucleos Municipais de Regularizacao Fundiaria (NMRF). Paralelamente, a criagao

do programa foi acompanhada pela criagdo de uma solucao tecnologica, em versdao web e

8 https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/reforma-agraria/titulacao
°As quais se referem ao Decreto n° 9.311, de 2018, promulgado pelo entdo presidente Michel Temer, e,
posteriormente, ao Decreto n® 10.166, de 2019, assinado por Jair Bolsonaro.



XVI World Congress of Rural Sociology
64" Congress of thie Brazilian Society of Rural

Economics, Management and Sociology
JULY 19 - 23, 2026 | PORTO ALEGRE/RS | BRAZIL | UFRGS

“movel, voltada a reforma agraria e a regulariza¢do fundiaria, que recebeu o mesmo nome do

programa: Titula Brasil. Desse modo, ao menos do ponto de vista nominal, o sistema destinado
a supervisdo ocupacional ja indicava, em sua propria denominagdo, que a finalidade da politica
parecia se orientar prioritariamente para a emissao de titulos.

Com a mudanga de governo, o Programa Titula Brasil foi substituido pelo Programa
Terra Cidada, instituido por meio da Portaria Conjunta MDA/INCRA n° 4, de 25 de novembro
de 2024. Contudo, as diferencas ndo se restringem a nomenclatura, mas dizem respeito,
sobretudo, ao objetivo estabelecido. Conforme a referida portaria, o Programa Terra Cidada
tem como finalidade “ampliar a capacidade operacional das acdes de reforma agraria e de
governanca fundiaria geridas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura
Familiar e pelo Instituto Nacional de Colonizag¢do e Reforma Agraria” (BRASIL, 2024, grifo
nosso). Observa-se, nesse sentido, que a titulagdo deixa de ocupar posicdo central e passa a
integrar um conjunto mais amplo de servigos vinculados a reforma agraria e a governanga da
terra, estruturados nos seguintes eixos: cadastro de imoéveis rurais, reforma agraria,
regularizacdo fundidria, atendimento a comunidades quilombolas e servigos transversais,
reunindo um conjunto articulado de agdes voltadas a gestdo territorial e ao atendimento dos
diferentes publicos.

Em didlogo com esse processo, € em paralelo a substitui¢do do Programa Titula Brasil
pelo Terra Cidada, foram realizadas alteragdes relacionadas a solucdo digital utilizada a época
para a supervisdo ocupacional, sendo substituida pela PGT Campo, sistema para reforma
agraria e regularizagio fundiaria'®>. Também em versio web e movel, essa mudanca é
acompanhada por novas funcionalidades que visam dar apoio, por exemplo, ao programa “Terra
da Gente”, instituido pelo governo federal por meio do Decreto n® 11.995, de 15 de abril de
2024. O referido programa “ tem como finalidade dispor sobre as alternativas legais para a
aquisiciio e a disponibilizacio de terras para a reforma agraria, de forma a promover o
acesso a terra, a inclusdo produtiva e o aumento da produgao de alimentos” (BRASIL, 2024,
grifo nosso). Ainda com relagdo ao que dispde este programa, cabe destacar a ampliacdo do
publico ao qual se destina, abrangendo “os beneficiarios da politica publica de regularizacao
fundiaria de territorios quilombolas e de outros povos e comunidades tradicionais, observada a
legislacao especifica” (BRASIL, 2024). Sendo assim, a PGT Campo passa a englobar o servigo

de cadastro de familias para inclusdo no PNRA.

10 Conforme descrigdo em seu enderego digital, trata-se de “planejamento e monitoramento do Incra para as
acdes de campo de supervisido ocupacional nos assentamentos, cadastro de familias para o PNRA e vistorias nas
areas de regularizagao fundiria”.



XVI World Congress of Rural Sociology
64" Congress of thie Brazilian Society of Rural

Economics, Management and Sociology
JULY 19 - 23, 2026 | PORTO ALEGRE/RS | BRAZIL | UFRGS

A alteragao do sistema “Titula Brasil” para PGT Campo parece indicar uma significativa
mudanga no posicionamento da politica de titulacdo, que anteriormente se confundia com um
programa no qual a centralidade recai sobre a propria titulacdo. Por outro lado, a inclusdo do
servigo de cadastro de familias indica uma reconfiguracao da politica do atual governo, na qual
a inclusdo de familias no PNRA passa a constituir uma pauta relevante, o que nao se observava

no periodo anterior.

4.3 A insercio de novos publicos

A andlise das noticias, especialmente no periodo recente (2023 a 2025), indica a entrada
de um novo ator no que se refere a categoria “titulagdo”: as comunidades quilombolas.
Conforme retirado do site do Incra, considera-se que essas comunidades correspondem a
“grupos étnicos — predominantemente constituidos pela populacdo negra rural ou urbana —, que
se autodefinem a partir das relagdes especificas com a terra, o parentesco, o territério, a
ancestralidade, as tradi¢des e praticas culturais proprias™!!.

Sendo assim, observa-se que, das 37 noticias extraidas, 17 correspondem a essas
comunidades, o que representa aproximadamente 46% do total. Dessas, sete se referem a
entrega de titulos e dez ao processo mais amplo de regularizacdo. Em contraste com o periodo
anterior (2018-2022), no qual ndo houve registros sobre esse publico.

No entanto, cabe destacar as diferenciacdes quando se trata da titulagdo para esse
publico em comparag@o com os assentamentos. A identificacdo, reconhecimento, delimitacgao,
demarcagao e titulagdo das terras ocupadas por remanescentes de comunidades quilombolas,
conforme previsto no artigo 68 da Constituicdo Federal — que estabelece que “aos
remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras € reconhecida
a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos” (BRASIL, 1988)
— passa a ser regulamentada pelo Decreto n® 4.887, de 20 de novembro de 2003 (BRASIL,
2003), o qual atribui ao Incra a competéncia para conduzir esses procedimentos.

Diante do exposto, e conforme o referido decreto (BRASIL, 2003), a titulacao
corresponde apenas a uma etapa de um processo mais amplo e complexo, constituido,
primeiramente, por: a) a autoidentificacdo quilombola, que se refere a apresentag@o ao Incra da
Certidao de Autorreconhecimento, emitida pela Fundag¢dao Cultural Palmares; b) a elaboracao
do Relatorio Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID), composto pelo levantamento de

informagdes cartograficas, fundiarias, agronomicas, ecoldgicas, geograficas, socioecondmicas,

https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/governanca-fundiaria/quilombolas
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) historicas, etnograficas e antropologicas; c) a publicagdo do RTID, abrindo prazo para

contestagdes por parte de terceiros; d) a publicacdo da portaria de reconhecimento pelo
presidente do Incra, na qual s@o estabelecidos os limites do territdrio no Didrio Oficial da Unido
e dos estados; e) a emissdo do decreto de desapropriacdo por interesse social, seguida de
vistoria, avaliagdo e indeniza¢do nos casos em que haja sobreposicdo com propriedades
privadas. Somente ap6s o cumprimento dessas etapas ¢ que se procede a titulacdo, realizada por
ato do presidente do Incra. O titulo coletivo ¢ considerado imprescritivel e pro-indiviso a
comunidade, sendo emitido em nome de sua associagdo representativa, o que implica a
indivisibilidade do territorio e a impossibilidade de sua alienagdo.

Desse modo, nota-se que a titulacdo dessas comunidades diferencia-se
significativamente do caso de assentamentos da reforma agraria, mesmo sendo
responsabilidade da mesma institui¢cdo. A titulagdo quilombola, portanto, estd associada a
garantia de um territdrio coletivo e a protecdo de formas especificas de uso e ocupacao da terra,
incorporando aspectos sociais, econdmicos e culturais que mobilizam diferentes etapas e
instituicdes e, geralmente, com processos temporalmente longos. Além disso, ¢ importante
destacar que ela se configura como uma etapa final que corresponde a uma forma de reparagao
historica, como declarado por representantes do Incra nas publicagdes sistematizadas.

Associado a analise das noticias, observa-se que o atual governo apresenta uma
reconfiguragdo da politica voltada a esse publico. Isso se torna evidente quando se constata as
alteragdes na estrutura organizacional do proprio Incra, com a criagdo - a partir do Decreto n°
12.171/2024 - de uma Diretoria de Territorios Quilombolas, o que demonstra a intencionalidade
de dar centralidade as politicas voltadas para esse publico nessa gestdo. Somado a isso,
destacam-se as ag¢des de inclusdo desse publico ao PNRA, conforme estabelece a Portaria n°
175/2016, a partir de agdes de cadastramento dessas familias. Como registrado na declaracdo
do superintendente do Ceara durante a entrega do primeiro titulo de territorio quilombola no
estado: “a titulagdo ndo encerra o trabalho do Incra. As familias ja estdo sendo cadastradas no
Programa de Reforma Agraria para serem beneficiadas por a¢des e programas da autarquia,
como a oferta de Créditos Instalagdo”!2.

Contudo, como descrito brevemente, o processo de regularizacdo de comunidades
quilombolas - do qual a titulacdo constitui etapa final - ¢ complexo, envolve diferentes
instituicdes e enfrenta disputas fundidrias. Todos esses fatores contribuem para certa

morosidade no processo, como pode ser observado nas noticias que relatam casos de

https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/noticias/incra-entrega-titulo-de-dominio-a-comunidade-quilombola-
em-araripe-ce
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~ comunidades que, desde 2013, tiveram o decreto de desapropriagdo assinado pelo presidente e

somente no ano de 2023 foram tituladas, como é o caso da comunidade Encantados do Bom
Jardim/Lago das Pedras em Tamboril (CE). Esse ¢ apenas um exemplo, mas todas as noticias
mencionam processos que tramitam hd, no minimo, 10 anos. Além disso, muitos dos titulos
concedidos correspondem a posse parcial do territorio, o que demanda ainda mais tempo para
a regularizacgdo plena dessas areas.

Nesse sentido, as proprias noticias refletem também situacdes de conflitos, como, por
exemplo, no caso da comunidade quilombola Ilha de Sao Vicente, em Araguatins (TO), onde o
superintendente regional do Incra expde a necessidade de retirada de ndo quilombolas da area
para garantir a seguranca das familias. Segundo o seu relato: “A nossa preocupagdo agora €
garantir a seguranga das familias que estdo constantemente sendo ameagadas. O titulo ¢ uma
parte do processo ¢ este finaliza com a 4rea sendo retomada pelo Incra para as familias poderem
trabalhar e viver com tranquilidade e dignidade™!?.

Por fim, com base na analise dos dados pode-se inferir um deslocamento da centralidade
anteriormente atribuida a titulacdo de assentamentos para os processos de titulacdo de
comunidades quilombolas, sem, no entanto, apresentar nimeros expressivos uma vez que o
processo apresenta complexidades proprias que comprometem o andamento da titulagdo. Isso
se observa, inclusive, nas noticias veiculadas pelo Incra, onde aparecem entregas de titulos
somente nos anos de 2023 e 2024 (totalizando sete noticias), enquanto a maior parte (dez
noticias) registra somente as distintas etapas do processo de regularizagdo dessas comunidades,

que culminardo, futuramente, na titulagao propriamente dita.

4.4 Titulacio em assentamentos

No que se refere as noticias relacionadas a entrega de titulos em assentamentos, foram
identificadas 19 publicagdes, 16 que tratam exclusivamente da titulagdo e 3 que abordam o
processo mais amplo de regularizagdao no periodo mais recente (2023-2025). Ja no periodo de
2018 a 2022, esse numero chega a 24 noticias. Ao olhar para os dois momentos
comparativamente, percebe-se que nas publicagdes anteriores, nem sempre hd uma distingdo
entre os diferentes tipos de titulos: provisorios, como o CCU, e definitivos, como o TD ou o
CDRU. Além disso, chama atencdo o aumento significativo desse tipo de noticia no ano de

2022, indicando uma intensificagdo da pauta naquele contexto.

Bhttps://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/noticias/tocantins-tem-primeira-comunidade-quilombola-titulada
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Por outro lado, no periodo mais recente, as noticias tendem a diferenciar quais tipos de
titulos estdo sendo concedidos, o que sugere uma preocupacdo maior em distinguir esses
instrumentos. Essa mudanga também aparece na forma como a titulagdo ¢ narrada. Se antes ela
era frequentemente associada a ideias como “liberdade”, agora passa a ser reivindicada como
possibilidade de sucessdo familiar e ao acesso a politicas publicas, especialmente as voltadas
ao crédito na agricultura familiar.

Outro aspecto que chama atencao ¢ a forma como a titulagao, sobretudo a definitiva,
passa a ser associada a justica social. Isso se expressa, por exemplo, na seguinte fala do diretor
de Governanga da Terra (DF): “Encerrar o ano com a entrega de mais de 3 mil documentos da
terra ¢ um marco importante, que fortalece a governanga fundiaria, garante direitos e reafirma
o papel do Incra na promogao da justiga social e do desenvolvimento sustentavel”!“,

Como mencionado no presente trabalho, a partir das publica¢des analisadas, em didlogo
com as alteragdes dos marcos regulatorios, observa-se que a politica de titulagdo ndo se torna
ausente nesse governo, permanece em curso, ainda que inserida em outras frentes de atuagao
institucional. Nesse contexto, a titulagdo parece compor um conjunto mais amplo de acgdes
vinculadas a regularizacdo fundidria, a governanga da terra e ao atendimento de diferentes
publicos, ou seja, articulando-se com distintas dimensdes da politica agraria.

No entanto, cabe destacar, ainda que ndo componha o conjunto de noticias
sistematizadas, algumas declara¢gdes do ministro do Desenvolvimento Agrario e Agricultura
Familiar, Paulo Teixeira, em janeiro de 2026, nas redes sociais, nas quais anuncia a emissao de
258 mil titulos concedidos. A declaragdo ¢ acompanhada de uma comparagdo com o governo
Bolsonaro e menciona que agora se trata de “titulo de verdade, ndo papéis provisérios”!>. Além
disso, ainda que nao tenham sido incorporadas em razdo do recorte temporal da metodologia
adotada, ha uma série de noticias veiculadas pelo proprio Incra sobre entregas de titulos em
assentamentos da reforma agraria. Ha4 indicios de que o ano de 2026 possa apresentar um
nimero maior desse tipo de entrega, podendo essa movimentagdo estar relacionada a
proximidade das elei¢cdes presidenciais.

De todo modo, parece haver uma énfase, no governo Lula, no processo mais amplo de
regularizacdo dos assentamentos. A alteracdo na legislacdo para os processos de regularizagao
de ocupantes irregulares em assentamentos, no que se refere a reducdo do tempo de

comprovagao de ocupacao do lote para “I-A - ocupacdo e exploragdao da parcela diretamente

Yhttps://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/noticias/incra-no-amazonas-entrega-titulos-da-terra-e-contratos-de-
credito-no-valor-de-r-30-milhoes
15 https://x.com/pauloteixeiral 3/status/2011499234978062498
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) pelo interessado ha, no minimo, 1 (um) ano”, incluido pela Lei n°® 14.757, de 2023, indica uma

flexibilidade em relagdo a regularizacdo. Esses sdo elementos pertinentes que demonstram um
novo lugar atribuido a titulacdo, como fase final no interior do processo de regularizagdo, sem
a centralidade observada anteriormente, mas ainda presente, com nuances distintas, na narrativa
institucional.

Ainda com relagdo a titulacdo definitiva, cabe destacar as alteracoes do CDRU. No
montante de noticias sistematizadas, apenas uma noticia divulga a emissdo de CDRU no ano
de 2023, concedido aos beneficiarios do Projeto de Desenvolvimento Sustentdvel (PDS)
Brasilia. Na publicacdo consta a informacao de que o CDRU ¢ “firmado com moradores de
assentamentos ambientalmente diferenciados, a exemplo de: Projeto de Assentamento
Agroextrativista (PAE), Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS) e Projeto de
Assentamento Florestal (PAF)”!S; todavia, essa era a regra vigente até o ano 2023.

Conforme citado em Marques et al. (2024), ao analisar as distintas narrativas presentes
nas noticias sistematizadas, o CDRU constituia uma pauta relevante no movimento social, em
especial, o MST. A critica ao governo daquele periodo (governo Bolsonaro) residia, sobretudo,
nas alteragdes realizadas pelo Decreto n° 10.166, de 2019, que restringiu o CDRU a
possibilidade de titulo apenas para assentamentos ambientalmente diferenciados, conforme
expresso no seu art. 30 do: “Paragrafo inico. O CDRU sera disponibilizado exclusivamente
para projetos ambientalmente diferenciados” (BRASIL, 2019). Para representantes do
movimento social, isso consistia em uma manobra do governo federal da época para impor, de
certa maneira, o TD para os assentamentos.

Assim, observa-se que essa foi uma altera¢do significativa com o governo Lula. De
modo que a noticia presente no banco de dados analisado corresponde ainda a uma emissao
prevista dentro das normas do referido decreto de 2019. Meses ap0s a veiculacdo da publicacao,
o Decreto n° 11.637, de agosto de 2023, revogou esse paragrafo. Além disso, promoveu
alteracdo no art. 24 ao retirar a exigéncia de manifestagdo minima de 50% dos beneficiarios
para a emissao de CDRU, individual ou coletivo.

A retirada dessa exigéncia pode ser compreendida como uma flexibilizagdo para o
assentado, individualmente, uma vez que passa a ndo depender mais da adesdo da maioria do
assentamento para dar seguimento ao processo. Mais do que isso, chama atengdo a ampliagao
do uso do CDRU, que deixa de estar restrito a projetos ambientalmente diferenciados, como

PDS, PAE ou PAF. Nesse contexto, 0 CDRU passa, portanto, a se apresentar como uma

IShttps://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/noticias/incra-entrega-20-cdru-a-familias-de-projeto-de-
desenvolvimento-sustentavel-no-para



XVI World Congress of Rural Sociology
64" Congress of thie Brazilian Society of Rural

Economics, Management and Sociology
JULY 19 - 23, 2026 | PORTO ALEGRE/RS | BRAZIL | UFRGS

alternativa ao TD e pode configurar um tipo de instrumento que, ao menos do ponto de vista

normativo, busca evitar processos de reconcentragao fundiaria associados a titulagao definitiva.
Todavia, ainda que se observem as mudangas normativas mencionadas, permanece a auséncia
de um debate que se aprofunde nas formas de titulagcdo e nas fases que as antecedem,
especialmente no que se refere a identificagdo das condic¢des estruturais dos assentamentos e a

situacdo das familias para serem consideradas aptas ou nao a titulagao.

5. Consideracoes finais

Ao analisar comparativamente a narrativa institucional do INCRA nos periodos de 2018
a 2022 e 2023 a 2025, observou-se que a politica de titulagdo ndo passou por nenhuma ruptura
significativa, mas sim por um processo de reconfigura¢do. Constatou-se que no primeiro
periodo a titulagdo era apresentada como eixo central onde a finalidade principal era a propria
titulagdo em si, ao passo que no periodo recente a titulagdo compde uma estratégia mais ampla
de governanga da terra e retomada da politica de reforma agraria. Essa alteracdo da narrativa
também pode ser acompanhada por numeros mais expressivos de emissdao de titulos em
comparagdo com o governo Bolsonaro, especialmente se consideradas as recentes declaragdes
do ministro Paulo Teixeira.

Essa estratégia se efetiva tanto no discurso do governo como no processo institucional,
o que demonstra que houve uma reorganizacao das estruturas do Incra, reformulando programas
e ampliando os publicos atendidos, como no caso dos territorios quilombolas, ainda que com
diferengas quanto ao processo de titulagdo. Nos assentamentos, observou-se uma ampliagdo no
sentido da titulacdo, passando de apenas “propriedade da terra” para garantia de direitos, acesso
a politicas publicas e justi¢a social, além de uma maior distingdo entre os tipos de titulos
concedidos.

Contudo, os resultados também apontam limites, uma vez que a titulagdo permanece
sendo tratada como etapa administrativa ou meta institucional. Observa-se pouco avango na
discussao sobre as condi¢oes estruturais das familias a serem tituladas, bem como nos critérios
de “consolidacdo” dos assentamentos. Ademais, a ndo permanéncia dessas familias no campo
apos a titulagdo, pode reacender a médio e longo prazo uma temida reconcentragdo fundidria,
contradizendo com a propria politica de reforma agraria.

Por fim, portanto, a narrativa institucional aponta para um reposicionamento da
discussdo da politica de reforma agraria, no qual a titulagdo mantém importancia estratégica,
porém ndo central, passando a integrar um conjunto mais amplo de a¢des no campo da reforma

agraria e de fortalecimento das familias assentadas. Ao mesmo tempo, observa-se que esse
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“movimento é acompanhado pela flexibilizagdo de instrumentos como as clausulas resolutivas,

que condicionam o uso e a negociacao da terra, conforme a Instru¢do Normativa n® 153/2025,
0 que recoloca em questdo os limites e os efeitos desse processo: em que medida essa
reconfiguragdo fortalece a permanéncia das familias no campo ou pode abrir novas

possibilidades de reordenamento da estrutura fundiaria?
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