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Resumo

E realizada uma revisdo sistematica de literatura relacionada a titulacdo de terras rurais no
Brasil, identificando as principais publicagdes, autores relevantes e lacunas de literatura.
Observa-se abordagens abrangentes na literatura, abrangendo dimensdes politicas, historicas,
sociais, ambientais, econOmicas e juridicas, com particular énfase na regido amazonica.
Alguns autores apontam que a regularizacdo fundiaria enfrenta desafios historicos,
exemplificados pelo desempenho do Programa Terra Legal na Amazdnia. A preocupacao
ambiental ¢ central e comum entre os autores. Um embate académico entre reforma agraria e
titulagdo também ¢é evidenciado, com criticas a preferéncia recente pela titulagdo, sobretudo
em areas favoraveis ao agronegocio, em detrimento da conservagdo florestal. Apesar dos
desafios, a regularizagdo fundidria ¢ considerada desejavel tanto do ponto de vista econdmico,
garantindo seguranca juridica e estimulando investimentos, quanto do ponto de vista social,
ao promover praticas sustentdveis e a melhoria das condi¢cdes de vida dos agricultores
familiares. A garantia dos direitos de propriedade ¢ fundamental para estimular praticas mais
sustentaveis, enquanto a falta de seguranca propicia a exploracdo insustentavel dos recursos
naturais, prejudicando tanto o ambiente quanto a economia local.

Palavras-chave: Regularizagdo Fundidria, Amazonia, titulos de terra, direito de propriedade,
meio ambiente

Abstract

The study aims to analyze the extensive bibliographic production related to land titling in
rural areas of Brazil, identifying key publications and relevant authors. A comprehensive
theoretical approach is observed, encompassing political, historical, social, environmental,
ideological, economic, and legal dimensions, with particular emphasis on the Amazon region.
Political issues highlight institutional influence and the need for changes to efficiently
demarcate properties. Land regularization faces historical challenges, as exemplified by the
performance of the Terra Legal Program in the Amazon. Environmental concerns are central,
emphasizing the importance of integrated management and social participation. An
ideological clash between agrarian reform and land titling is evident, with criticism of the
recent preference for titling, especially in areas conducive to agribusiness, at the expense of
forest conservation. Despite the challenges, land regularization is considered desirable from
both an economic perspective, ensuring legal security and stimulating investments, and a
social perspective, by promoting sustainable practices and improving the living conditions of
small farmers. Guaranteeing property rights is essential to encourage more sustainable
practices, while lack of security facilitates unsustainable exploitation of natural resources,
harming both the environment and the local economy.
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1. Introducao

Em 2003 o Governo Federal diagnosticou que uma das causas do desmatamento na
Regido Amazodnica era a indefini¢do fundidria de milhares de posseiros. Em resposta, o
Governo Federal instituiu o Programa Terra Legal (PTL) de regularizacdo fundiaria na
Amazodnia. No entanto, o programa enfrentou desafios, como o ritmo lento de titulacdo, o
numero reduzido de beneficiarios e falhas no monitoramento e fiscalizagdo das acgdes.
Entretanto, apesar de alguns avangos na regularizacdo fundiaria, o programa ndo

democratizou significativamente o acesso a terra para pequenos possuidores (OUTEIRO,
2019).

O acesso seguro a terra ¢ fundamental para a subsisténcia dos agricultores em todo o
mundo. Os direitos fundiarios formais sdo fundamentais para melhorar as condi¢des dos
pobres nos paises em desenvolvimento em termos de crescimento econdomico, produgdo
agricola, seguranca alimentar, gestdo de recursos naturais, desigualdades relacionadas a
género, gestdo de conflitos e processos de governancga local em geral (LAWRY 2017).

Em 4reas que ndo possuem seguranga na propriedade da terra, os recursos naturais
tendem a nao serem explorados de forma sustentavel, inclusive com uma tendéncia a redugao
dos lucros das atividades (Robinson, 2014). O presente estudo busca analisar a producao
bibliografica relacionada ao tema “titulacdo em terras rurais no Brasil”; identificando os
principais temas abordados pelos autores e as lacunas de pesquisa.

A relevancia do tema ¢ decorrente de que, portanto, até os dias atuais o Brasil possui
um imenso territorio sem a devida formalizacao, levantando inimeros questionamentos para
pesquisas. Até que ponto a auséncia de regularizagdo fundidria limita o desenvolvimento de
uma regido? Quais sao os impactos sociais e ambientais?

2. Breve levantamento da literatura

De acordo com Hernando de Soto (2001), os ativos informais, como a terra nao
regularizada, sdo "capital morto", ou seja, carecem de valor como garantia para lastrear os
interesses dos credores. Eles sdo como empresas de capital aberto que ndo podem emitir agdes
ou titulos para obter novos investimentos e financiamentos. Para se tornarem "capital vivo",
esses ativos (no caso deste estudo: a terra) devem primeiro ser formalizados para que a
propriedade possa ser rastreada e validada fazendo com que as trocas possam ser regidas por
um conjunto de regras legalmente reconheciveis.

Numa perspectiva conceitual, de acordo com North (1991), as regras formam a matriz
institucional equivalente a uma rede interdependente de instituigdes, ¢ de organizagdes
politicas e econdmicas, onde o desenvolvimento das organizacdes do futuro é uma
consequéncia dos incentivos oferecidos pelo quadro institucional no presente. Sociedades
pobres encontram-se nessa situacdo justamente por nao terem desenvolvido uma base de
regras, leis e costumes capazes de estimular atividades economicamente produtivas.

Conforme Feijo (2010), o direito de propriedade ¢ uma institui¢do e uma regra social,
com impacto na forma como os agentes econdmicos se comportam e nos resultados do
processo produtivo. Esta nova abordagem institucional considera explicitamente o papel das
regras e dos contratos especificos na modelagem tedrica do processo econdomico.

Segundo North (1991) as instituicdes devem reduzir as incertezas do mercado e
diminuir as assimetrias de informacgdes, reduzindo assim os custos de transa¢do. Para o autor,
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as regras promovem a interagdo entre os individuos, e esclarecem a forma como as sociedades
se organizam, gerando um marco que condicionam os futuros desenvolvimentos
institucionais.

Remontando a colonizagdo brasileira, as terras foram incorporadas ao dominio
portugués, onde todo o territdrio brasileiro foi a principio originalmente publico por direito de
conquista. Depois, as terras passaram ao dominio do império ¢ em seguida a Republica. A
transferéncia de terras publicas a iniciativa privada inicialmente se deu através de concessdes
de Sesmarias, comercializa¢do, trocas e legitimagdo de posses no decorrer da histdria.
Portanto, através dessa perspectiva, segue a regra de que toda propriedade particular sem
titulo legal é publica ou devoluta (ALCANTARA FILHO, 2009). Portanto, até os dias atuais
o Brasil possui um imenso territorio sem a devida formalizagao.

A regularizagdo da terra ¢ uma politica desejavel, pois se for dada seguranga aos
direitos de propriedade, um pacote de resultados virtuosos ¢ alcancado: mercado de terras
dindmico, investimentos agricolas de longo prazo, acesso a crédito e outros bens e servigos
pelos produtores e prevencao de atividades ilegais (VARGAS E HERNANDEZ, 2019).

3.Dados e Método

Desse modo, a revisdo sistematica foi realizada através do método Methodi Ordinatio,
buscando selecionar os artigos cientificos mais relevantes de acordo com a figura 1. A
utilizacdo de tal técnica € apropriada para estudar temas com uma grande quantidade de
informagdes. Desse modo, a revisdo sistematica foi realizada através do método Methodi

Ordinatio, buscando selecionar os artigos cientificos mais relevantes de acordo com a figura
1.
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Figura 1: Selecdo dos artigos para revisdo sistematica através do método Methodi Ordinatio.

Revisao Sistematica pelo Methodi Ordinatio:
Artigo: Titulagao de Terras no Brasil

Foérmula utilizada*:
TITLE-ABS-KEY ( regulariza* AND fund* ) OR TITLE-ABS-KEY ( titula* AND de AND terr* )
OR TITLE-ABS-KEY ( formaliza* AND tierra* ) OR TITLE-ABS-KEY (land AND regulariza* )
AND NOT TITLE-ABS-KEY ( urban ) AND TITLE-ABS-KEY ( brazil ) ) AND PUBYEAR > 2002.

Nos seguintes mecanismos de busca:

Periodicos Capes Web Of Science Scopus

207 artigos 123 artigos 226 artigos

selecionados Google Académico no Scimago Journal publicagado: resultado 30

r N 4 g Aplicacio do indice Ordinatio
Resultado: 52artigos Quantidade de Citagdes do Fator de Impacto do artigo considerando o anoda
\ s N artigos selecionados

N

*Objetivo: artigos sobre regularizacéo fundiaria no Brasil ou titulagio de terras no Brasil, em portugués, espanhol ou inglés desde 2002.

Inicialmente, foram realizadas pesquisas em trés plataformas de busca de publicagdes
cientificas: Periddicos Capes, Scopus e Web of Science. Nas pesquisas foi utilizada a seguinte
formula: ( TITLE-ABS-KEY ( regulariza* AND fund* ) OR TITLE-ABS-KEY ( titula*
AND de AND terr* ) OR TITLE-ABS-KEY ( formaliza* AND tierra* ) OR
TITLE-ABS-KEY ( land AND regulariza* ) AND NOT TITLE-ABS-KEY (urban) AND
TITLE-ABS-KEY ( brazil ) ) AND PUBYEAR > 2002.

A referida busca tinha como objetivo identificar pesquisas sobre regularizagdo
fundiaria no Brasil ou titulagdo de terras no Brasil, em portugués, espanhol ou inglés a partir
do ano de 2002. Em seguida, em cada uma das plataformas foram utilizados diversos filtros
dos proprios sites buscando eliminar pesquisas fora do escopo do tema.

Esta pesquisa nas bases foi realizada em abril/2023, e como resultado, a plataforma
Periddicos Capes retornou 207 artigos, a plataforma Scopus identificou 226 artigos e a Web of
Science 123 artigos. Em seguida nas proprias plataformas citadas, foi baixada as informagdes
dos artigos (formato .ris).

Em seguida, com a utilizagio do software Mendeley, foram eliminados artigos
duplicados e, através da leitura dos resumos dos artigos (abstract), excluidos artigos fora da
pertinéncia tematica da pesquisa.

Como resultado, 52 artigos foram selecionados para pesquisa dos demais critérios para
classificacdo InOrdinatio (Pagani et al., 2015): quantidade de citagdes no sitio eletronico
Google Académico; e avaliagdo do fator de impacto académico do periddico em que o estudo

Pagina 4 de 18



62° Cangresso da

Bioeconomia, cadeias de valore
i desafios do desenvolvimento regional
A

foi publicado, neste caso foi utilizada a Scimago Journal & Country Rank. Apds a
classificacdo dos artigos pelo InOrdinatio, foram selecionados os 30 artigos mais relevantes
para a realizacdo da revisdo de seus conteudos.

4. Resultados

Visando as temadticas abordadas pelos autores, foram classificadas nas tematicas a
seguir.

4.1 - Teoria Institucional e Direitos de Propriedade

A teoria dos direitos de propriedade surgiu na década de 1960 com o objetivo de
estudar o papel das instituigdes na economia. O ponto de partida dessa discussao foi o artigo
de Coase em 1960, chamado "The problem of social cost", que apresentava o Teorema de
Coase (GUEDES E REYDON 2012).

Nesse contexto, para promover melhorias na demarcacdo fundiaria e definicdo dos
direitos de propriedade, ¢ necessario um movimento de mudangca institucional. As instituicdes
orientam a acdo humana e as preferéncias individuais sdo influenciadas por sangdes e
incentivos decorrentes das regras institucionais. A heranga institucional ¢ importante, pois os
arranjos institucionais tendem a perpetuar as escolhas passadas (OUTEIRO, 2019).

No entanto, as instituigdes ndo sdo as unicas forcas causais. Outros elementos, como
ideias, crengas e desenvolvimento socioecondmico, também podem afetar os resultados. Além
disso, as instituicdes interagem entre si, € os individuos formam expectativas sobre elas, o que
pode gerar resisténcia a mudanga (OUTEIRO, 2019). Desse modo, Guedes e Reydon (2012)
alertam que forgas sociais que se beneficiam do ‘status quo’ tendem a se opor a mudangas
institucionais, mesmo que isso resulte em maior ineficiéncia. Uma comparagao ¢ feita entre as
instituigdes de registro e cadastro de imdveis em nivel internacional e no Brasil, evidenciando
a ineficiéncia das institui¢cdes brasileiras nesse aspecto.

A economia neoclassica pressupde informagdo completa para uma alocagao ideal de
recursos. No entanto, quando a informagdo ¢ incompleta, a distribui¢do inicial dos direitos de
propriedade afeta o resultado economico, impedindo a alocagdo 6tima. Na Economia
Neoinstitucional, os custos de transacdo t€ém um impacto sistematico na estrutura dos
contratos, mercados e instituicoes economicas. Quando esses custos aumentam, as forcas
econdmicas procuram reduzi-los por meio da concorréncia e de novos arranjos (FEIJO, 2010).

Desse modo, para combater a inseguranga juridica de ocupantes legitimos de terra,
populagdes e comunidades tradicionais e outras ocupacdes de ‘boa-f¢’, faz-se necessario uma
politica de ordenamento territorial com um olhar sobre a dinamica do territorio e suas
caracteristicas culturais e socioambientais.

4.2 - Politica de Governanc¢a Fundiaria

O caos fundidrio brasileiro existe desde a colonizagdo, e especialmente na regido
amazoOnica, agravou-se na década de 1970 devido a ocupagdo agrario-territorial desordenada.
De acordo com Ribeiro, Silva e Santos (2016), os conflitos no campo surgem principalmente
devido a disputa pela posse da terra. De um lado estdo os camponeses, indigenas,
comunidades tradicionais, quilombolas, e do outro estdo os grileiros, fazendeiros, empresas
agropecuarias, madeireiros, mineradores € empresas associadas ao capital internacional.
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Conforme o Estatuto da Terra e outras leis, o Estado tem a responsabilidade de
regularizar ou arrecadar as terras nao registradas nos cartdrios de imdveis, criando um estoque
estratégico que pode ser utilizado para diversas finalidades, como: a criacdo de unidades de
conservagao ambiental, terras indigenas, assentamentos de reforma agraria. Tais politicas tém
como objetivo assegurar a fun¢do social da propriedade, garantir moradias, desenvolver
politicas agricolas e oferecer incentivos fiscais, crediticios, dar assisténcia técnica e promover
a justica social. Esses programas visam a permanéncia dos habitantes locais nas areas
atendidas e a seguranca juridica, emitindo titulos definitivos de propriedade para evitar a
grilagem de terras, falsificagdo de titulos e o éxodo rural (DOS SANTOS et al. 2018).

Até 2017, aproximadamente 53% do territorio brasileiro consistia em areas de
propriedade privada, predominantemente localizadas fora da regido Norte do pais. As terras
publicas, que englobam zonas militares, territorios indigenas, unidades de conservagdo e
terras sem destinacdo especifica - ou seja, aquelas que ainda ndo tém um propdsito definido
pelo governo - constituiam cerca de 47% da extensdo territorial do pais e estavam
concentradas principalmente na regido Norte (Menezes et al; 2018), especialmente em
Amazonas (94%), Amapa (93%) e Roraima (14%). As terras publicas ndo destinadas
totalizavam 10% da éarea do Brasil e estavam predominantemente localizadas em Amazonas
(35%), Roraima (17%) e Acre (19%).

Desse modo, os autores destacam o Programa Terra Legal, iniciado pelo Governo
Federal em 2009, que buscava regularizar 300 mil posses de terra localizadas em 436
municipios da Amazonia Legal. O programa possui varias etapas, incluindo identificacao das
terras, georreferenciamento, cadastramento e defini¢do da destinagdo das terras. A entrega dos
titulos segue critérios de acordo com o tamanho da area, com valores variando conforme a
regido, sendo que os beneficidrios tém a opcdo de pagamento em até 17 anos, com descontos
e facilidades para pagamento a vista (RIBEIRO, SILVA E SANTOS 2016).

Ribeiro, Silva e Santos (2016) mencionam que nos primeiros anos de implementacao
do programa, houve um desempenho aquém do esperado. Houve avangos na destinagdo de
terras, mas o programa executou apenas 10,2% do total de areas sem destinagdo na regido. A
lentiddo inicial foi atribuida a procedimentos ineficazes e sobreposi¢do de interesses. Apesar
disso, o programa conseguiu priorizar a regularizagao de posses de at¢ 1 Modulo Fiscal (MF),
beneficiando agricultores de baixa renda. A maioria dos beneficiarios recebeu a terra
gratuitamente. No entanto, também foram registrados casos de concentragdo fundiaria em
propriedades maiores.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou uma auditoria no programa e apontou
varias observagdes, incluindo baixo rendimento operacional, falhas no monitoramento das
acdes e inobservancia das clausulas resolutivas que garantem o cumprimento dos requisitos
legais e finalidades do programa (RIBEIRO, SILVA E SANTOS 2016).

Ainda sobre o Programa Terra Legal, Oliveira (2013) defende que a titulagdo de terras
publicas pode ocorrer como forma de reconhecer legalmente as reivindicagdes pré-existentes
de pequenos agricultores e protegé-los da grilagem de terras por grandes agentes econdmicos.
No entanto, o autor alerta que o Programa Terra Legal também facilitou a expansdo do
agronegocio para a regido da Amazonia e do Cerrado, consolidando a infraestrutura de
transporte e produgdo nessa area, estimulando o investimento estrangeiro em terras agricolas
no Brasil, resultando em maior concentracdo de terras e producdo. Embora nao tenha
mencionado o termo, o autor chama atencao para o land grabbing, que significa a apropriagao
de terras por agentes externos.
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As observacdes do TCU eram pertinentes, uma vez que os investimentos iniciais
podem levar a concentracdo ¢ monopdlio ao longo do tempo, por isso € necessario um
monitoramento continuo das terras para a gestdo e ordenamento territorial. Os processos de
regularizagdo e distribui¢do de terras aceleram as transagdes de compra, venda e
arrendamento, incrementando a dindmica fundiaria (DOS SANTOS et al. 2018).

Oliveira (2013) também sustenta que a implementacdo de tecnologias como o
georreferenciamento via satélite aumentou a capacidade do Estado de impor maior controle
das terras, contribuindo para a expansdo da regularizacdo fundiaria. No entanto, a
regularizacdo fundidria na Amazonia tem implicacdes complexas e relaciona-se a privatizagao
de terras e a expansao do agronegdcio, ao reverter a énfase anterior de redistribuicdo de terras
pela reforma agraria em outras regides do pais.

Por fim, ja sob o espectro da do ordenamento territorial, Campbell (2015) defende que
os esforgos para regularizar e registrar a propriedade produzem conhecimento para o Estado
que ilumina um objeto — o cadastro da terra— a0 mesmo tempo em que muitas vezes obscurece
abusos. A medida que a titulagdo produz dados para que possam ser governados, os colonos
rurais se alinham para participar do que eles veem como um projeto de construcao do estado
ha muito adiado. Entretanto, muitos também participam porque a regularizacdo legaliza seus
esquemas especulativos. O autor também defende que apesar de suas diferengas historicas,
pequenos agricultores, posseiros e fazendeiros encontram papéis para si mesmos na
configuracdo do governo que a titulagcdo oferece. Por outro lado, o autor alerta que os lotes
titulados podem ser tratados como vendaveis como mercadoria no futuro, dando o exemplo
dos pregos dos terrenos triplicaram em Novo Progresso-PA desde o inicio do Programa Terra
Legal (2009), apesar da proibicao de venda de parcelas do programa.

Borges e Gordilho-Souza (2018) vao na mesma direcdo ao apontarem que a
regularizacdo fundiaria, pois a simples emissdo de titulos de propriedade pode resultar na
disponibilizagdo de mais terras no mercado ou apenas garantir a seguranca legal das
habitagdes. E sabido que o simples ato de titular a posse da terra em uma area especifica pode
desencadear o fenomeno da gentrificagcdo, que envolve a expulsao das comunidades mais
pobres devido a dindmica mercadoldgica. Alternativamente, a seguranca juridica das
habitacdes poderia ser alcancada sem a necessidade de titulagdo real, por meio de ferramentas
de zoneamento especial.

Ja com foco no direito indigena, Nonato e Motta (2017) defendem que ao longo de
séculos, o modelo dominante oficial imposto pelo sistema legal portugués, o qual ainda
persiste nas normas juridicas do Estado brasileiro até os dias atuais, pouco considerava os
direitos indigenas. Esse contexto histdrico, marcado por herangas coloniais, continua presente,
mesmo com a existéncia de instrumentos juridicos internos e regulamentagdes internacionais.
Nesse contexto, Nunes (2016) recorda que a estipulacdo dos direitos de propriedade estd
ligada a busca pelo exercicio de dominaga@o e controle social e territorial pelo Estado.

Desse modo, o Estado pode atuar como uma entidade protetora dos direitos de
propriedade, criando legislagdo para esses espacos e designando agentes publicos para
implementa-la. Esse ponto de vista leva a refletir sobre como os direitos de propriedade sobre
a terra foram estabelecidos nos aldeamentos indigenas e nas coldnias agricolas, considerando
sua capacidade de introduzir novos valores, como o vinculo com a terra ¢ a valorizagdo do
trabalho regular (NUNES, 2016).

Por outro lado, Hernando De Soto (2001) defende que os direitos de posse sdo
reconhecidos como um dos métodos mais eficazes para capacitar as populagoes de baixa
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renda. Ainda defende que os povos indigenas necessitam de poder econdomico para defender
sua cultura e suas terras, o que sO pode ser alcangado com direitos de propriedade e comércio.
Entretanto, Wieland, P., & Thornton, T. (2013), sustentam que, com base nas politicas
anteriores de corporagdes e¢ parcelamento de terras nativas no Alasca, ha sugestdes de que a
abordagem de integracdo econdmica dos povos indigenas amazonicos proposta por De Soto
poderia, na verdade, conduzir a fragmentagao de sua identidade cultural, social e cultural.

Outro ponto fundamental na governanca fundidria ¢ a presenga dos Estados da
Federagdo e municipios como participes na dindmica do acesso a terra. Com a Proclamagao
da Republica em 1889 o Brasil descentralizou o poder politico-administrativo aos estados
membros da Federacdo, que passaram a ter controle sobre as terras devolutas. No entanto, a
gestdo do patrimonio territorial variou entre os estados, resultando em mais ambiguidades na
concessao de titulos e dificultando a regulariza¢ao das terras (GUEDES E REYDON, 2012).

Desse modo, atualmente os Estados, membros da Federacdo compartilham com a
Unido do desafio de estabelecer a governanca fundiaria. Portanto, Da Silva e Caldas (2015),
trazem a experiéncia da regularizacdo fundiaria em areas urbanas ao destacar que nem sempre
os Municipios tém recursos suficientes para colocar em pratica as agdes voltadas a
regularizagdo fundidria. Por essa razdo, os municipios devem de maneira planejada e
estratégica, buscar parcerias com os governos federal e estadual, seguindo a logica do
federalismo cooperativo. Isso pode ser realizado através de programas de regularizagdo
fundiaria desenvolvidos por esses governos, como ¢ o caso do programa "Papel Passado" do
Ministério das Cidades, que tem como objetivo formalizar acordos com outros entes para o
fornecimento de apoio financeiro para as regulariza¢des fundiarias de carater social.

4.3 - Aspectos Ambientais

O debate das questdes ambientais ¢ assunto obrigatdrio quando se trata de
regularizagao fundiaria, e nesse ponto, Zapata (2023) ressalta a importancia do envolvimento
dos sujeitos de direito nos processos de planejamento e gestdo ambiental, bem como a
necessidade de considerar perspectivas territoriais nao convencionais. O autor alerta sobre as
tensOes entre normas econdomicas de mercado e fundamentos dos direitos da natureza,
destacando a necessidade de resolver os conflitos territoriais decorrentes do extrativismo por
populacdes tradicionais com o centralismo institucional, ao impor regras que desconsiderem
atividades seculares. Desse modo, a autora destaca o papel do pluralismo juridico na busca
pela autonomia territorial, participagdo ambiental e justica ambiental, e que valorizam
culturalmente a natureza.

Em anélise sobre os discursos sobre a Amazodnia brasileira no parlamento brasileiro
entre 2000 e 2017, De Barros (2020) observou que os debates acerca do desmatamento sdao
frequentes e revelam quatro padrdes de discussdo. O primeiro consiste em criticas
abrangentes, sem mencionar os responsaveis pelo avango do desmatamento. Os legisladores
associam a devastacdo ao modelo econdmico adotado na regido, destacando principalmente o
agronegocio como o principal fator para a redugdo da cobertura florestal. A segunda
abordagem discursiva aborda questdes locais e sua relagdo com o impacto internacional do
desmatamento. A terceira abordagem discursiva se concentra em criticas partidarias a nivel
nacional, atribuindo a cada governo a responsabilidade pelo problema. Nesse caso, a critica
parlamentar se concentra na fiscalizagdo ambiental, que ¢ retratada como uma forma de
violéncia contra as comunidades locais que dependem da agricultura de subsisténcia, como
por exemplo, o uso da queimada em suas plantacdes. A quarta abordagem discursiva se
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contrapde a terceira, reunindo manifestacdes de apoio as medidas governamentais para
combater o desflorestamento.

Outro ponto muito discutido no parlamento acerca da realidade amazdnica ¢ o
pagamento por servicos ambientais (PSA) A partir do espectro ambiental, da garantia da
seguranga alimentar e da redugdo da pobreza, os servigos ecossistémicos sdo os beneficios
que a sociedade obtém da natureza, resultantes de processos ecologicos. A implementacao de
politicas de PSA busca valorizar economicamente esses servigos, € criar um mercado de
compra ¢ venda de servigos ambientais escassos ou de baixa qualidade. O objetivo é melhorar
o bem-estar das comunidades, especialmente as mais vulneraveis (DIAZ, 2014).

No entanto, segundo Diaz (2014) a implementacdo dessas politicas enfrenta desafios,
como a desigualdade na posse da terra, a exclusdo das familias mais pobres e a competi¢ao
por terras. O poder de decisdo tende a ficar nas mados dos proprietarios de terras mais
privilegiados, enquanto as familias mais vulnerdveis sao deixadas de fora. As metodologias de
valoracdo econdmica usadas para calcular os custos de oportunidade também podem levar a
decisdes que prejudicam as atividades produtivas das comunidades camponesas. Além disso,
a implementacdo dessas politicas pode gerar mudangas no territorio, afetando a estrutura
agraria, o acesso a terra e as condi¢cdes socioecondmicas das comunidades. Os beneficios do
PSA podem ser direcionados para determinados grupos, enquanto outros sdo excluidos. Sao
grandes os desafios e as complexidades da implementagdo das politicas de PSA, enfatizando a
importancia de uma abordagem equitativa e sustentdvel para garantir que os beneficios sejam
distribuidos de forma justa e que as atividades produtivas e o bem-estar das comunidades
sejam preservados (DIAZ, 2014).

Nesse sentido, a modalidade: Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE) se
apresenta como uma forma de assentamento rural em que a politica de regularizacao fundiaria
atende as populagdes ribeirinhas e quilombolas, reconhecendo a atividade agroextrativista na
Amazonia, € como uma alternativa aos assentamentos tradicionais executados pelo Incra. A
modalidade busca contemplar a preservacdo ambiental e o respeito as populagdes rurais,
garantir a fungdo social da propriedade e a integracdo harmoniosa entre as pessoas, a
propriedade e o uso da terra (COUTINHO, 2018).

Outros autores estudaram a unidade de conservacdo Triunfo do Xingu (APATX) na
regido da Terra do Meio, localizada a sudoeste do estado do Pard, uma vasta regido de
florestas tropicais que integra o grande corredor de sociobiodiversidade da bacia hidrografica
do rio Xingu vem sofrendo nos ultimos anos grande pressao antropica: o desenvolvimento da
pecudria na regido, que trouxe crescimento econdmico e acumulacdo de capital, também
resultou em altos indices de desmatamento, especialmente associado a atividade madeireira, a
partir da década de 1990 (DA COSTA e REIS 2017). O desmatamento na regido ocorre em
etapas, com a conversao da cobertura florestal em pastagem, que posteriormente sofre
degradagdo devido a superlotacdo de gado, levando os produtores a adquirirem ou arrendar
novas terras. Isso resulta na expansao do desmatamento para areas mais remotas, com terras
disponiveis a baixo custo (DA COSTA e REIS 2017).

Da Costa e Reis (2017) ainda destacam a importancia da Area de Prote¢io Ambiental
(APA) Triunfo do Xingu para a regido: indicadores como o Conselho Gestor, a Mobilizacao e
Participacdo Comunitaria ¢ a Cooperagdo Interinstitucional demonstram que a integragdo
entre o poder publico e a sociedade civil ¢ fundamental para alcancar o ordenamento
territorial e fundiario, através da gestdo compartilhada dos espacos territoriais especialmente
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protegidos existentes na regido da Terra do Meio, como as Unidades de Conservagao (federais
e estaduais) e as Terras Indigenas.

Entretanto, existe um segmento que defendem uma certa aceitacdo da expansdo
agropecuaria sobre a floresta, como Freitas et al (2018) que em fun¢do do grau de impacto
sobre a biodiversidade e outros servicos ecossistémicos, a expansdo agricola em locais
altamente produtivos poderia ser considerada aceitavel caso esse desenvolvimento traga
retornos econdmicos € sociais positivos. A vegetacdo nativa seria melhor protegida se a
vigilancia e fiscaliza¢do priorizasse as terras com maior valor de conservacao, concentrando
esforcos onde sdo mais necessarios.

Em outra abordagem sobre o aspecto ambiental, De Oliveira et al (2020) discutem a
importincia e a necessidade de atualizacdo dos Modulos Fiscais no Brasil, que sdo unidades
de medida utilizadas para determinar a renda necessaria para uma familia sobreviver e
prosperar com determinado cultivo em uma regido. O autor aborda que ao longo das tltimas
quatro décadas, o campo brasileiro passou por mudancgas significativas, como a redu¢do da
populagdo rural e o avango da fronteira agricola. Desse modo, De Oliveira et al (2020)
defendem que uma atualizagdo dos moédulos levaria a uma diminui¢do da area deles em
muitos municipios, resultando em um aumento de propriedades rurais com mais de quatro
Moédulos Fiscais e, consequentemente, um aumento de areas protegidas que deveriam ser
restauradas, sugerindo a criacdo de uma nova unidade especifica para a regularizagdo
ambiental.

4.4 - Reforma Agraria x Regularizacio Fundiaria

A literatura sobre regularizagdo fundiaria é marcada por embates entre a politica de
titulagao de terras colocada em contraposicao a politica de reforma agraria. Segundo Zeneratti
(2021), na década de 1970 o Governo militar promoveu a colonizagdo na Amazdénia em
detrimento da reforma agraria, embora a ideia de func¢do social da terra tenha sido introduzida
no Estatuto da Terra de 1964 ¢ mantida na Constitui¢do Federal de 1988, essa medida nao
alterou a dinamica de apropriacao das terras no pais (ZENERATTI, 2021).

Atualmente o debate se volta para a regularizacdo fundiaria, que segundo Terence
(2021) entre 2016 e 2022 o governo federal priorizou a politica de regularizagao fundiaria e
ndo a politica de criagdo de projetos de assentamentos de reforma agraria, o que inclui a
possibilidade de trabalhar areas de maior extensdo que os lotes de assentamentos.

Nesse sentido, Cunha (2021) defende que a evolucdo normativa da regularizacao
fundidria na Amazonia Legal, desde 2009 até o presente, evidencia de forma clara que o
modelo de posse de terras adotado pelo Estado ¢ baseado na transferéncia de terras publicas
para propriedade privada, resultando na remocao da cobertura florestal para fins agricolas ou
pecuarios. Esse modelo difere da abordagem proposta pela Lei de Gestdo de Florestas
Publicas (Lei Federal n® 11.284/2006), que visa criar oportunidades de geragdao de renda por
meio da conservacao das florestas e da manutengdo da natureza publica das terras, através da
pratica de manejo florestal sustentavel.

Sobre a eficacia das politicas de titulacdo de terras, Ancinez et al (2021) retrata a
relagdo complexa entre formalizacdo e desenvolvimento rural vivenciada na Colombia,
especialmente na por¢ao amazodnica. Os autores concluiram que as politicas de titulagdo ndo
sdo suficientes para melhorar a provisao de bens e servicos no campo. A avaliagdo completa
desses programas ainda nao havia sido realizada no Pais para determinar se houve melhoria
nas condigdes de vida dos beneficidrios. Os autores alertam que Estado Colombiano vincula o
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conceito da titulagdo de terras publicas ao instituto da democratizacdo do acesso a terra,
conforme estabelecido na Constituicado da Colombia. A titulagdo, conforme os autores, nao
promove a redistribui¢do da terra nem fornece os bens e servigos necessarios e, portanto, sao
considerados insuficientes para alcangar os propdsitos constitucionais.

Ainda sobre a Colombia, Villamizar (2020) aponta que o acordo de paz assinado em
2016 entre o governo colombiano e as FARC (Forcas Armadas Revoluciondrias da
Colombia), abrangiam cinco compromissos: reforma rural integral, participacao politica, fim
do conflito, solucdo para os cultivos ilicitos e busca da verdade e justi¢a para as vitimas. No
entanto, segundo o autor, a reforma rural pactuada no acordo esta longe de ser uma verdadeira
reforma agraria, ja que ndo aborda a concentracdo de propriedade, e ao invés disso, o governo
propds medidas para formalizar a posse da terra e algumas melhorias nas condi¢des rurais,
como a criacdo de um cadastro de terras, um Fundo de Terras e sistemas de irrigacao.

Voltando para a historia da ocupacao da Amazonia, Pacheco (2009) relata o papel da
reforma agraria que poderia ser liderada pelo Estado como instrumento de reducdo do
desmatamento, em areas que seriam rapidamente desmatadas pelos grandes proprietarios para
a pecuaria. Em regides com terras publicas disponiveis, como a Amazonia brasileira, segundo
o autor, a existéncia de acesso aberto a essas terras motiva a especulacdo e favorece o
desmatamento para a expansdo agricola. A alternativa seria a ocupag¢do com agricultura
familiar que dependem de sistemas de produ¢do intensivos em mao-de-obra e apresentam
mosaicos complexos de uso da terra, com menos florestas sendo convertidas em pastagens.

Segundo Lomba e Cabral (2022), o governo federal criou o Programa Terra Legal em
2009, com o objetivo de acelerar o processo de titulagdo de terras publicas ocupadas por
camponeses que viviam na regido ha varios anos, garantindo seguranca juridica e acesso a
financiamentos. No entanto, ha a preocupagao de que essa politica possa ser desvirtuada e
usada para expandir a propriedade capitalista da terra de forma concentrada, beneficiando o
agronegodcio de graos e eucalipto, e abrir a possibilidade da pratica criminosa de grilagem de
terras.

Em outra abordagem, em uma experiéncia na década de 1980, o assentamento de Campo
Alegre, hoje repartido entre os municipios de Queimados-RJ e Nova Iguagu-RJ, foi
promovido pelo estado do Rio de Janeiro como projeto-piloto de reforma agraria. Apesar de
sucessos iniciais, esse projeto ambicioso logo se desarticulou tanto no ambito comunitario
quanto no estatal. Quando esse assentamento estadual foi inaugurado, a violéncia dos grileiros
foi eliminada, permitindo o crescimento da agricultura com o cultivo de arroz, feijdo, maxixe,
quiabo, milho, aipim, batata-doce e hortalicas em pequenas areas (FERREIRA, 2021).
Entretanto, apos cinco anos, o cenario do assentamento se tornou desolador. As promessas de
energia elétrica ndo foram cumpridas, escolas e posto de satide foram fechados e projetos de
irrigagdo nao foram implementados. Com este exemplo, Ferreira (2021) conclui que a
regularizacdo fundiaria tem sido defendida como politica social, oferecendo apenas um
registro imobilidrio, sem um projeto mais amplo de politica agraria ou habitacional, que
viabilize o desenvolvimento destas comunidades.

Por fim, outros autores apontam que a reforma agraria também busca garantir uma
redugdo dos conflitos relacionados aos direitos de propriedade da terra. Isso pode ser feito nao
apenas garantindo os direitos dos atuais proprietarios, mas também distribuindo novos lotes
em programas de reassentamentos que permitam uma convivéncia pacifica entre os novos e
antigos proprietarios, desde que os direitos de ambos sejam refor¢ados nesse processo
(FELJO, 2010).
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4.5 Lacunas de Pesquisas Futuras

De forma geral, os autores apontam que a regularizacdo fundiaria, ao conferir maior
seguranga nos direitos de propriedade, impacta em varios aspectos sociais, econdmicos e
ambientais dos beneficiarios: promove investimentos de longo prazo, facilita acesso a crédito
rural, previne atividades ilegais, mitiga a pobreza rural e diminui a inseguranga alimentar,
melhora a gestdo sustentdvel dos recursos naturais, reduz a incidéncia de incéndios florestais,
reduz os conflitos e melhora a governanca local. Todos sdo temas que precisam de maior
comprovagao empirica em nosso pais.

Do ponto de vista econdmico ¢ importante aliar os efeitos na producdo de alimentos,
como por exemplo, relacionando dreas com maior quantidade de titulos emitidos com o PIB
agropecuario municipal. Da mesma forma, a evolugdo dos pregos dos imoveis e do impacto
nos mercados de terras locais merece maior investigacao.

J& na vertente social, um tema relevante é sobre a possivel redu¢do dos conflitos no
campo decorrente da titulagdo massiva. Alguns autores ainda apontam para as conexdes com
0 acesso ao crédito rural, como o Pronaf, e demais politicas publicas.

5. Conclusao

A produgdo bibliografica relacionada ao tema ‘titulagdo em terras rurais no Brasil’ ¢
bastante ampla do ponto de vista tedrico, tocando dimensdes politicas, histéricas, sociais,
ambientais, ideologicas, econOmicas e juridicas. Entretanto, o aspecto regional,
principalmente relacionado ao debate sobre a Amazonia, especialmente a por¢do brasileira,
predomina na literatura pesquisada.

Fica clara a influéncia das atuais instituicdes, como resultado de escolhas politicas
passadas, e esse fator deve ser considerado ao abordar questdes fundiarias. Mudangas
institucionais sdo necessarias para melhorar a demarcacdo e defini¢do dos direitos de
propriedade, e as resisténcias as mudangas podem ocorrer, principalmente por parte das forgas
sociais atualmente beneficiadas, mesmo que isso resulte em ineficiéncia e falta de eficacia. A
literatura aponta para a necessidade de um ordenamento territorial que leve em consideracao
sua dinamica, bem como suas caracteristicas culturais e socioambientais, a fim de combater a
inseguranca juridica de ocupantes legitimos de terra, populacdes e comunidades tradicionais.

O Programa Terra Legal do Governo Federal, iniciado em 2009, buscou acelerar a
regularizacdo das posses de terra na regido da Amazonia Legal, no entanto, o programa
enfrentou dificuldades como procedimentos ineficazes e lentiddo na execugdo das politicas,
mas sua atuagdo contribuiu para um melhor controle estatal das terras. Por outro lado, existem
preocupagdes sobre a venda futura de lotes e a valorizagao especulativa das terras.

Ja as questdes ambientais s@o o nucleo principal do debate sobre a regularizagao
fundidria no Brasil. E necessario considerar a participagdo dos sujeitos de direito no
planejamento ambiental, abordando perspectivas territoriais ndo convencionais e equilibrando
normas econdmicas e direitos da natureza. As politicas de pagamento por servigos ambientais
enfrentam desafios, como desigualdades na posse da terra e exclusao de familias mais pobres.
A implementag¢do dessas politicas pode impactar a estrutura agraria, o acesso a terra e as
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condi¢des socioecondmicas das comunidades. O desmatamento na Amazodnia estd ligado a
processos fundidrios e atividades econdmicas insustentaveis.

A literatura sobre regularizacdo fundidria no Brasil também ¢ marcada pelo embate
entre a politica de reforma agraria e a titulagdo de terras. A literatura predominante argumenta
que a reforma agraria, proposta desde o Estatuto da Terra em 1964, ndo foi implementada de
forma ampla, mas priorizou a colonizacdo da Amazonia nas décadas de 1970, e agora o foco
na titulacdo de terras em vez da criagdo de assentamentos de reforma agraria, privilegiando as
areas mais propicias ao agronegocio. Essa abordagem tem sido criticada por promover a
conversdao de florestas em areas agricolas e pecuarias, com confronto com a legislacdo que
busca a conservagao florestal.

Muitos autores apontam a reforma agraria como uma solucdo para reduzir o
desmatamento na Amazonia brasileira, promovendo uma agricultura de pequena escala e
evitando a especulacdo de terras. No entanto, a implementagdo de ambas as politicas, de
reforma agraria e regularizacdo fundidria, enfrentam desafios como a falta de recursos,
desarticulagdo dos projetos, concentragdo de propriedade e interesses politicos.

Do ponto de vista econdmico, muitos autores apontam que a regularizacao fundidria ¢
uma politica desejavel, pois garante seguranca nos direitos de propriedade, promove
investimentos na terra de longo prazo, facilita acesso a crédito e previne atividades ilegais. Os
direitos formais de propriedade da terra também sdo apontados como fundamentais na
melhoria das condigdes dos mais pobres, contribuindo para seu bem-estar social, seguranca
alimentar, gestdo sustentavel dos recursos naturais, igualdade de género, resolugdo de
conflitos e governanga local.

Quando a posse da terra nao € segura, os recursos naturais tendem a ser explorados de
maneira insustentavel. Como aponta a literatura, caso o Estado ndo assegure os direitos de
propriedade, os individuos tendem a se concentrar em atividades de curto prazo, como
desmatamento e praticas agricolas menos sustentaveis, em detrimento de investimentos a
longo prazo e oportunidades futuras.
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Ribeiro, Silva e Santos (2016)

El reconocimiento de la naturaleza como sujeto de
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