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RESUMO

Governanca é um conceito muito amplo que se preocupa com 0S
processos pelos quais os cidadaos participam no processo de decisao, com a
transparéncia do governo e como a sociedade faz com que seus membros
sigam as regras e leis. Aplicado a terra, trata das politicas, processos e
instituicbes pelos quais a terra, a propriedade e 0s recursos naturais sao
administrados, fornecendo instrumentos importantes para a reducéo da pobreza
através da adocao de politicas menos burocraticas, mais transparentes, que
evitam a corrupgéo, e principalmente por dar voz aos envolvidos, especialmente
as pessoas mais pobres e as mulheres. A governanca efetiva e democratica
pode ser de grande ajuda aos paises no alcance das Metas de Desenvolvimento
do Milénio. O grau de incerteza e mudangas no mundo esta aumentando, assim
devemos adotar medidas para uma melhor administracdo dos recursos naturais
a fim de mitigar as conseqUéncias negativas destas mudancas, como as

alteracoes climaticas.



ABSTRACT

Governance is a broad concept that is concerned with the processes by
which citizens participate in decision-making, transparency in government and
how society makes its members follow the rules and laws. Applied to the land,
address the policies, processes and institutions by which the land, property and
natural resources are managed, providing important tools for poverty reduction
through the adoption of less bureaucratic policies, more transparent, that prevent
corruption, and mainly give voice to those involved, especially the poorest people
and women. Effective and democratic governance can be of great assistance to
countries in achieving the Millennium Development Goals. The degree of
uncertainty and changes in the world is rising, so we must take steps to better
management of natural resources in order to mitigate the negative

consequences of these changes, such as climate change.
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INTRODUCAO

O Brasil tem uma das maiores superficies agricultaveis do planeta, mas ao
mesmo tempo, apresenta também uma das maiores ociosidades no uso do solo.
Segundo estudo de Montes et al. preparado para o BID, Banco Interamericano para
o Desenvolvimento, o pais conta com aproximadamente 4.5 milhdes de
propriedades rurais divididas em 500 milhées de hectares de terras apropriadas a
exploracdo, sendo que ao menos trés mil propriedades, que ocupam cerca de 93
milhdes de hectares, foram identificadas pelo Governo Federal com evidéncias de

situacao irregular de posse.

E sabido que no pais ha grande concentragdo de terras, fazendo com que
haja a convivéncia de latifundiarios ocupando vastas porcées de terra, com
produtores familiares, caracterizados pela pequena propriedade, e grupos de
agricultores marginalizados, sem acesso a terra. Essa convivéncia favorece conflitos
que sao reforcados pela regulacdo da propriedade da terra, com existéncia formal,
mas de incipiente aplicagdo. Assim, é necessario o aprofundamento de politicas
para ampliar e democratizar 0 acesso a terra, sendo estas, um dos focos da boa

governanca da terra, que pretende assim agir de forma direta sobre a pobreza.

Reydon (2007) afirma que problemas crénicos de uso e ocupacédo do solo
rural e urbano na realidade brasileira decorrem da falta de regulacdo adequada e
efetiva nestes mercados, sendo estas derivadas e determinadas pelas
possibilidades de se especular com terras, ou seja, de ganhar dinheiro com a
compra, manutencgao e posterior revenda de terras em qualquer de suas formas. Um

dos fatores que abordaremos neste estudo, a governanca adequada da terra, deve
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também atuar nos mercados de terras, suavizando as pressdes geradas pela

especulacao.

Neste contexto, o presente trabalho discute em seu primeiro capitulo o que é
€ por que é necessaria uma boa governanca da terra e se o cadastro, como
instrumento de base de informacgbes, exerce algum papel, explicitando seus
beneficios econbmicos e sociais, principalmente impactos na reducao da pobreza. A
questao da pobreza é mais bem abordada no capitulo 2, no qual fazemos um estudo
abrangente sobre a importancia dos direitos seguros de propriedade, tema
importante para garantir que o investimento sobre a terra possa ser realizado de
forma adequada, trazendo com isso um impacto positivo sobre a renda. O capitulo
também aborda medidas que devem ser adotadas pelos policy makers para que as
politicas voltadas a terra favoregam a reducao da pobreza e apresenta um estudo de
caso sobre a Indonésia, pais que sofreu alteracées no seu método de governanca
geral, com reducdes na burocracia, e que obteve resultados satisfatérios na reducao

da pobreza.

O estudo de caso que serd demonstrado no terceiro capitulo, fornecera uma
andlise dos procedimentos e custos do levantamento de terras e cadastro
georreferenciado feito no municipio de Sao Joao da Ponta, no Estado do Pard, em
cumprimento a lei 10.267 de 2001. O capitulo final constara de uma conclusao sobre

os estudos realizados e propostas de mudancas na politica e na legislacao.
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CAPITULO 1 - GOVERNANCA DA TERRA E CADASTRO:

ASPECTOS TEORICOS

A terra é um ativo fundamental no meio rural € no meio urbano. Ela
proporciona uma base para atividades econdbmicas e o funcionamento de

instituicdes, sejam elas de mercado ou nao.

Segundo Deininger (2003), a regulacdo da propriedade afeta o
desenvolvimento econdmico de varias maneiras. Direitos a propriedade bem
estabelecidos aumentam os incentivos dos proprietarios e individuos a investir e
podem aumentar também o acesso destes ao crédito. Se os direitos a propriedade
nao sao bem definidos ou ndo podem ser conseguidos a um custo baixo, individuos
e empresarios serao obrigados a gastar recursos no ato de defender sua terra,
assim comprometendo o gasto com outros propédsitos, como o investimento. Os
titulos de propriedade regulamentados também facilitam a transferéncia de terra pela
venda ou aluguel a um baixo custo, melhorando a alocagéo de terra a0 mesmo

tempo em que desenvolve os mercados.

Cada sistema de administracdo da terra deveria incluir alguma forma de
registro, para garantir informacdes sobre a propriedade da terra. A funcao do registro
da terra é proporcionar uma base segura para aquisicdo, uso e disposicdo dos
direitos de propriedade. Ja o cadastro deve incluir informacées mais detalhadas. A
administragdo da terra deve prover ordem e estabilidade na sociedade ao fornecer
seguranca nao somente para o0s proprietarios de terras, mas também para

investidores nacionais e internacionais, instituicoes de crédito, e principalmente para
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o Governo. Embora a regulacao da terra seja frequentemente dirigida a proteger os
interesses dos proprietarios de terra, ela é também um instrumento para a politica

agraria nacional e mecanismo de suporte ao desenvolvimento econémico.

1.1 Governanca da Terra

Governanca, de acordo com publicacdo da FAO (2007), é o ato de governar,
o0 modo de administrar a sociedade e conciliar interesses contrapostos de diferentes
grupos, incluindo instituicdes formais e informais. A governancga se preocupa com 0s
processos pelos quais os cidadaos participam no processo de decisdao, com a
transparéncia do governo e como a sociedade faz com que seus membros sigam as
regras e leis. Uma boa governancga inclui transparéncia de contas, estabilidade
politica, efetividade da acao governamental, qualidade regulatéria e de legislacao,
assim como controle da corrupcdo e é baseada nos principios de equidade,

eficiéncia, transparéncia, sustentabilidade e seguranga e engajamento civil.

Segundo publicacdo da FIG com o Banco Mundial (2009), que realizaram uma
conferéncia com o tema “Governanca da Terra em Suporte as Metas do Milénio”,
uma boa governanca da terra € chave para o alcance do desenvolvimento
sustentavel em apoio a Agenda Global. A Governanca da Terra trata sobre as
politicas, processos e instituicdes pela qual a terra, a propriedade e 0s recursos
naturais sdo geridos. Inclui também decisbes de acesso a terra, direitos de

propriedade, uso da terra e urbanizacdo. Em geral, trata basicamente da
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determinacao e implementacao politicas sustentaveis ligadas a terra, seguindo os

mesmos principios do conceito inicial.

A gestédo e governanga da terra cobrem todas as atividades associadas com a
administracdo da terra e de seus recursos naturais que Sao necessarios para
preencher objetivos politicos e sociais e tem papel fundamental no alcance do
desenvolvimento sustentavel, estando relacionado especificamente com o quadro
legal e institucional para o setor fundiario. A gestao e as fungbes da administracéao
da terra devem incluir e se focar em areas como posse da terra, valor, uso e
desenvolvimento da terra, pois estes sdo componentes essenciais para garantir o
controle e gestdo do espaco fisico e das conseqliéncias econémicas e sociais que

surgem, entre as quais podemos citar:

Posse da Terra: garantia de transferéncia de direitos a terra e aos

recursos naturais;

e Valor da Terra: valoracao e tributacao das propriedades e terrenos;

¢ Uso da Terra: planejamento e controle do uso da terra e dos recursos

naturais;

e Desenvolvimento da Terra: estabelecimento de facilidades,
infraestrutura, planejamento da construcdo e esquemas para a

renovacao e mudanca do uso existente da terra.

O conceito de governanca inclui forte participacao popular, que deve estar
compromissada e engajada no alcance da boa governangca na administracdo de
terras. Uma politica de terras bem comunicada e com objetivos claros de reformas

juridicas e institucionais contribui para estabelecer, com garantias, a propriedade da
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populacao atingida no processo de mudanca, evitando também praticas corruptas. A
governanca € deficiente quando o governo e/ou seus funcionarios sdo corruptos,

atuam com tirania e se mostra incompetente e ineficaz.

O esquema abaixo' demonstra uma perspectiva global da governanca da
terra. A figura nos mostra que as informacdes cadastrais estdo na base do esquema,
e destas dependem todo o resto. Direitos de propriedade, valoracdo da terra,
planejamento do uso da terra e urbanizacdo adequada depende do quadro
institucional e de politicas que devem ser baseadas em informacoes fidedignas. As
informacdes cadastrais sdo parte fundamental do conceito de governanca da terra e

o aprofundamento necessario deste tema sera feito em momento oportuno.

Econdmico, Social e Ambiental

Mercado de Terras Eficiente Gestao Eficiente do Uso da Terra

Direitos de Propriedade Valoragio da Terra

Urbanizagio

Uso da Terra
Planejamento da
Construgdo, Regulagdo

Titulos, garantias legais Avaliagdo do valor Planejamento espacial

de propriedade Coleta de tributos Controle

Politicas Fundidrias Informacéo sobre a terra s m
Quadro Institucional

Informagdes cadastrais,
geoespaciais e topograficas

' O esquema foi retirado de Enemark (2004) apud FIG (2009).



16

Alcancar a boa governanca da terra, segundo estudo da FAO (2007), envolve

alguns principios. Os fatores citados no estudo que contribuem fortemente no

desenvolvimento da boa governanca na administracao das terras sao:

1)

2)

Cadastro da Terra: o tema sera mais bem desenvolvido posteriormente,
porém, podemos dizer que para favorecer uma boa governanca da terra o
registro com informacdes detalhadas sobre a terra e a propriedade deve
ser orientado aos usuarios, de facil acesso e informatizado, aumentando
assim a qualidade, a transparéncia e a universalidade do servico. E
importante também que esteja sob responsabilidade de um Unico 6rgao, a
fim de aumentar a objetividade e facilidade de acesso por parte dos

usuarios, e que fornegca mecanismos de participacdo e reclamacgao por

parte dos interessados.

Administracao das Terras Estatais: as terras estatais sdo, geralmente,
um ativo mal gerenciado no mundo todo, frequentemente tratadas como
“terras livres”, foco de atividades corruptas e alocadas de forma néao
transparente ou ilegal. A melhora da governanga das terras de
propriedade do Estado deve passar pela criacdo de um cadastro eficiente,
atualizado e amplamente disponivel que inclua a classificacdo das terras
estatais com descricdo de parcelas, limites e direitos associados; a
identificacdo clara das responsabilidades da agéncia responsavel pela
administracao de terras; a definicdo de politicas com objetivos claros de
regulacao e controle da propriedade estatal; adogcdo de uma auditoria
independente para as contas do Estado que se preocupariam nao

somente com o controle de fraudes, mas também com a garantia de
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4)
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maxima eficacia no uso dos recursos e gasto do governo; e a informacéao
publica e transparente das contas do governo sao alguns dos fatores que

contribuem para uma boa governanca das terras estatais.

Tributacao e Valoracao da Propriedade: a tributacao € baseada no valor
venal ou de aluguel da propriedade e tem potencial significativo de
contribuicao especialmente nos paises em desenvolvimento, sendo uma
fonte importante de renda para o governo. Para uma tributacdo em
adequacao com o0s principios de boa governanca deve-se seguir 0S
seguintes principios: (a) descentralizacdo, com repasse aos governos dos
estados, de forma transparente; (b) adocdo de sistemas de valoragao
adequados e padronizados a fim de produzir resultados aceitaveis e em
conformidade com a lei; (c) informatizacao para evitar corrupcao e diminuir
custos; (d) disseminacao da informacao, que deve ser de facil acesso a

todos, e (e) monitoramento do desempenho fiscal.

Privatizacao e Restituicao: constitui parte fundamental da reestruturacao
das instituicbes sociais, politicas e econémicas rumo a uma economia
orientada ao mercado. As seguintes licbes foram deixadas por paises que
adotaram politicas bem sucedidas: (a) o mercado de terras deve ser
flexivel e permitir arrendamentos; (b) o quadro institucional e legal para a
administracdo de terras deve estar estabelecido e conter um marco
juridico que proteja os direitos sobre as terras privadas e estabeleca as
funcdes do Estado e meios para resolucdo de conflitos; (c) os sistemas

devem ser transparentes e baseados em leis e regulamentos, funcionando
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de forma previsivel; e (d) o sistema de valoragcao deve ser eficaz, através

de padrdes ou leis que definam praticas aceitaveis;

5) Planejamento do Uso da Terra: o planejamento do uso, as politicas,
procedimentos e sistemas que monitoram e controlam o uso da terra sé&o
determinantes do uso legal, e assim, do valor da terra. Onde ha um regime
de planejamento efetivo, o prospecto de mudanca no uso da terra pode
influenciar o mercado na valoracdo da terra afetada. As principais
abordagens de boa governanca para o planejamento do uso da terra
identificadas recentemente sdo: (a) administragao pré-ativa da terra, com
procedimentos transparentes e que 0s usuarios possam participar
diretamente; (b) preparacdo de planos e leis para determinar o uso
pertinente da terra, reduzindo conflitos que possam originar do aumento
do desenvolvimento urbano ou de outro tipo; (c) participacao da populagao
no planejamento, que deve ser inclusivo, transparente e sensivel as
questdes de género, prestando atencao as limitagdes culturais, educativas
e de recursos que as mulheres podem ter; (d) balanceamento de

interesses a fim de evitar conflitos e (e) monitoramento do desempenho.

Uma governanca da terra inadequada ou a fraca traz consigo consequiéncias
desfavoraveis para toda a sociedade. A terra constitui o recurso mais importante da
maioria dos paises, e por isso 0 acesso a terra, a seguranca de posse e a
classificacao de terras tém conseqiiéncias importantes para o desenvolvimento. A

administracdo das terras constitui uma parte importante da infraestrutura de toda
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economia eficiente, o que significa que abrange todos os aspectos relativos a forma

em que as pessoas ganham a vida.

Uma ma governancga, tanto na administragcdo oficial de terras como nos
sistemas de posse por uso ou costume, significa que os direitos da populacao pobre
sobre a terra ndo estao protegidos. Isso afeta, em particular, a populagdo carente,
chegando inclusive a deixa-la marginalizada e em situacdo criminosa. Uma
governanca inadequada pode significar também que nao se utilize apropriadamente
a terra para criar rigueza em beneficio da sociedade, como por exemplo, a aplicacao
do imposto territorial - ato que desempenha uma importante funcado na obtencao de
receita para as financas publicas. Os registros e os sistemas cadastrais fornecem
informacdes que proporcionam segurancga de posse e de certa forma criam riqueza,
pois permite as pessoas a obtencdo de empréstimos, entre outros fatores que

estimulam o investimento e o desenvolvimento.

A falta de competéncia na administracdo de terras pode constituir uma
importante limitacdo para o desenvolvimento e erradicagdo da pobreza. Os
problemas relacionados a terra afetam toda a esfera da sociedade, pois um sistema
bem gerenciado de administracdo de terras pode ajudar a reforgar as instituicdes
locais e contribuir assim para a boa governangca em geral. Algumas pessoas sao
mais vulneraveis que as outras quanto aos efeitos de uma governancga inapropriada,
assim, para estas deve ser dado maior poder. Mulheres podem enfrentar situacao
desfavoravel em relacao aos direitos de propriedade estatutario e consuetudinarios
(costumeiro) além de sancdes culturais. Minorias éticas ou religiosas podem ser
submetidas a condigdes de discriminacdo. Os mais pobres, geralmente menos

instruidos, também podem enfrentar dificuldades quanto a compreensdao de seus
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direitos. A governanca da terra deve ser acompanhada de boas praticas de
governanca em outros setores para ajudar a sociedade a concretizar seus objetivos

em favor da democracia, do estado de direito e dos direitos humanos.

Uma governancga da terra apropriada, tendo como ideal que as liberdades
fundamentais e os direitos humanos estejam incorporados nas leis e regulacdes que
tratam da esfera rural, € reconhecida como um fator critico para o crescimento
sustentavel e reducao da pobreza, porém, os impactos das estruturas legais e
institucionais que determinam como as questdes agrarias sdao administradas

somente recentemente puderam ser avaliados de forma completa (FIG, 2009).

1.2 O Cadastro de Terras

O dominio, o valor e 0 uso da terra, embora independentes em teoria, séo
interdependentes na pratica. Cada atributo da terra precisa ser cuidadosamente
controlado e para que isso seja possivel deve haver um bom cadastro: da
propriedade para assegurar o dominio; do valor para assegurar a justica na terra e
na sua tributacao, e igualdade na aquisicdo compulséria de terra para propésitos de
interesse do Estado; e do uso da terra para assegurar um eficiente manejo dos

recursos.

Segundo a FIG, Federacao Internacional dos Gedbmetras, o cadastro € um
sistema de informacéo territorial, que registra interesses sobre a terra, como direitos,

restricdes e responsabilidades, podendo ser estabelecido para arrecadacéao, fins
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legais e, ou, de apoio ao planejamento, buscando sempre o desenvolvimento social
e econbmico. Devem ser sustentados por dois pilares: o Estado, que o utiliza para

planejamento e administracdo, e o usuario, que busca garantir seus direitos.

O cadastro é um sistema de informacdes constituido de duas partes: uma
série de mapas ou plantas mostrando o tamanho e localizacdo de todas as
propriedades de terra em conjunto com textos que descrevem os atributos destas.

Informagdes que podem aparecer no cadastro incluem: informacdes
geométricas (como mapas, coordenadas); endereco da propriedade; uso da terra;
informacao sobre a propriedade real; natureza e duracao do titulo de propriedade;
detalhes sobre construcdes; populagao; valores de impostos. Essas informacgdes
podem dar apoio a transacdes de terras privadas, ao mercado de terras, e a

diversos setores da economia, como agricultura, protecdo ambiental e pesca.

O regqistro da terra e o cadastro devem operar de forma conjunta dentro de um
quadro juridico estrito, mas o registro pode, na pratica, ndo conter todas as
propriedades dentro de um pais, dado que um cidadao pode escolher nao registrar
suas terras. O cadastro, entretanto, deveria cobrir toda a extenséo do pais devido a

utilidade de seus fins para a promoc¢ao de politicas publicas.

Ha evidéncias que uma propriedade devidamente cadastrada tem seu valor
aumentado, por vezes, em até 80%°. Assim, apesar das informacdes sobre a terra
serem de alto custo de compilagdo, um bom cadastro deve produzir ndao so6

beneficios que podem ser mensurados através deste valor, mas também muitos que

2 Feder (2002) apud Deininger (2003) mostra que terras cadastradas tém valor 43% maior

em comparagdo com terras ndo cadastradas na Indonésia, no ano de 1996; 56% maior nas Filipinas,
no ano de 1984, 72% no Brasil, no ano de 1996, e 81% na Tailandia, no ano de 1988.
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nao podem ser quantificados monetariamente. Estes beneficios, segundo estudo

das Nacdes Unidas (1996, p. 15) séo:

1y

2)

3)

4)

Garantir a propriedade e seguranca sobre o dominio da terra: a
compilacdo de registros e de processos judiciais proporciona identificacao
formal, provando legalmente o dominio. Os registros publicos devem conter
todas as informacdes juridicas essenciais, permitindo a qualquer um que

visualize o cadastro identificar o proprietario daquela terra.

Base para a tributacao da terra e da propriedade: um bom cadastro ira
melhorar a eficiéncia e efetividade da arrecadacdo de impostos sobre a
terra e a propriedade através da identificacdo dos proprietarios e do

fornecimento de melhores informacdes sobre o mercado de terras.

Fornecer seguranca para o crédito: a certeza sobre o dominio e o
conhecimento de todos os direitos deve prover confianga para os bancos e
outras instituicbes para fornecer créditos aos proprietarios para o
investimento em sua propriedade, melhorando, por exemplo, sua

infraestrutura.

Desenvolver e monitorar mercados de terra: a introducdo de um
método barato e seguro de transferir direitos sobre a terra significa que
aqueles que desejam negociar podem fazé-lo com mais confianca e
rapidez. Aqueles que ndo desejam vender suas terras estardo protegidos,
pois 0s registros sdo publicos e a qualquer momento um proprietario pode
verifica-lo para confirmar seus direitos, e os que desejam comprar fardo
com mais certeza, pois saberao que a pessoa que esta tentando vender é

de fato o proprietario legal.
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Proteger terras do Estado: nos paises onde ha propriedade privada
sobre a terra, as terras que permanecem em poder do Estado devem ser
devidamente gerenciadas e protegidas de, por exemplo, invasées por
fazendeiros. Assim, o Estado deve manter sua propriedade e um sistema

de regqistros de titulos da terra ira facilitar isto.

Reduzir disputas territoriais: disputas sobre a propriedade da terra
frequentemente levam a um descumprimento da lei e da ordem, fazendo
com que tempo e dinheiro seja gasto nos processos judiciais para
resolucao destas causas. O cadastro deve prevenir futuras disputas, pois

os procedimentos formais de registro devem resolver incertezas.

Facilitar a Reforma Agraria: a distribuicdo de terra para quem nao a
possui, e a redistribuicdo de terra para um uso mais eficiente necessitam
de informagdes detalhadas sobre o dominio e o uso da terra. O desenho
de novos padrées de dominio da terra para promover maior produtividade
pode existir somente se um padrao existente é bem documentado. Assim,
um bom cadastro pode contribuir para a diminuicdo da pobreza e da

desigualdade social de um pais.

Melhorar o planejamento urbano e o desenvolvimento de
infraestrutura: da mesma forma que o meio rural, centros urbanos
também precisam de um controle efetivo e de um planejamento do uso da
terra. O cadastro deve permitir a integracdo de informacbes sobre a
propriedade, valor e uso da terra com informagdes socioldgicas,
econfmicas e ambientais em suporte ao planejamento fisico. A

disponibilidade de plantas cadastrais atualizadas em larga escala de areas
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urbanas proporciona uma estrutura basica de trabalho dentro da qual
esquemas de desenvolvimento podem ser planejados e avaliados,

permitindo que melhores projetos sejam implementados.

9) Sustentar um gerenciamento ambiental: informagcées do cadastro
multifinalitario podem ser utilizadas para informar areas de conservacao e
dar detalhes de sitios arqueoldgicos e outras areas de interesse cientifico
ou cultural que precisam ser conservadas. O cadastro pode ser utilizado
na preparacao de avaliacées de impacto ambiental e no monitoramento

das consequéncias do desenvolvimento.

10) Produzir informacoes estatisticas: monitorando a propriedade, valor e
uso da terra, informacdées podem ser produzidas para aqueles que se
preocupam com a alocacao de recursos e com a medicdo do desempenho

dos programas de desenvolvimento.

Temos assim, que um bom cadastro traz diversos beneficios, seja para a
sociedade, seja para o Estado, fornecendo instrumentos que auxiliam a tomada de

decisdo e sao base para estabelecer uma boa governanca da terra.
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CAPITULO 2 - GOVERNANCA DA TERRA E SOLUCOES

POSSIVEIS: UM ENFOQUE SOBRE A POBREZA

Existem varias consequiéncias negativas de uma governanca inadequada,
como corrupcao administrativa e negligéncia, porém as mais importantes para nosso
objeto € a manutencao da pobreza e exclusao social, pois a ma governanga afeta
de forma particular a populacdo pobre. Em um contexto de corrupcédo, esta nao
possuiria meios de pagar 0s subornos necessarios para beneficiar-se ou as
despesas geradas com uma correta protecao juridica de seus direitos sobre a terra.
Esta populacao pode inclusive desconhecer seus direitos ou como defendé-los, seja
por falta de instrucdo ou pela marginalizacdo causada por outros fatores (FAO,

2007).

A governancga inadequada pode promover a desigualdade entre géneros,
dado que as mulheres pobres sdo geralmente menos instruidas e dispde de menos
recursos. Pode causar também a maior desigualdade entre classes sociais, ja que
os ricos podem se beneficiar de oportunidades para o enriquecimento préprio,
enquanto os pobres podem perder seus direitos sobre as terras e os recursos de
propriedade comum, tais como pastos, entre outros e as consequéncias desta

exclusao social podem ser graves, capazes de alimentar conflitos violentos.

Além disso, a governanca fraca e a corrupgcao freiam o desenvolvimento,
aumentam os riscos, promovem desincentivos aos investimentos, podendo induzir a
degradacdao ambiental quando interesses privados e servidores publicos corruptos

se unem para ignorar controles do uso da terra, da extracdo de agua e de outros
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minerais, e do desmatamento. A degradacao das terras publicas, incluindo parques
nacionais e a apropriacao ilegal destas terras, € consequiéncia direta de uma fraca

governanca (Palmer et al, 2009).

Em contraste, uma boa governanca da propriedade da terra pode assegurar
que direitos a terra e recursos naturais serao reconhecidos e protegidos. Assim, tem
a capacidade de reduzir a fome e a pobreza, promover desenvolvimento econémico
e social e contribuir para uma urbanizagdo mais sustentavel. Pode também
colaborar para alcancarmos uma variedade de objetivos de desenvolvimento,
incluindo as Metas de Desenvolvimento do Milénio, declaracido assinada pelos 191
paises membros do Programa de Desenvolvimento das Nacdes Unidas assumindo
diversos compromissos até o ano de 2015. Abaixo um exemplo de como uma

governanca apropriada nos ajuda diretamente com estes objetivos (FIG, 2009).

Primeira Meta do Milénio — Erradicar a extrema pobreza e a fome: a
seguranca de acesso a terra e outros recursos naturais é um fator direto na
diminuicdo da fome e da pobreza. A falta de terras rurais é frequentemente o melhor
indicador para a fome e a pobreza, pois 0s mais pobres sao geralmente excluidos do
acesso a terra. Melhorar este acesso pode prover alimento as familias, através da
produgdo para o consumo, € pode prover renda a estas familias através da
producdo de commodities para a venda no mercado. Nas cidades a seguranga da
propriedade é um pré-requisito para a reducao da pobreza; segundo estudo da FAO
(2008) é estimado que dois milhdes de pessoas sejam desapropriadas a cada ano.
A seguranca da propriedade para os pobres urbanos promove investimento em

lares, vizinhangas e meios de sustento, inclusive agricultura urbana.
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Terceira Meta do Milénio — Promover igualdade entre os géneros: as
mulheres geralmente possuem direitos a terra mais escassos devido a uma
variedade de motivos, que incluem vieses nas leis formais, nos costumes, na divisdo
do trabalho na sociedade, etc. Iniciativas para promover igualdade entre géneros
pode servir para aumentar o poder das mulheres na producédo agricola e ajudar a

assegurar seus direitos de heranga.

Sétima Meta do Milénio — Assegurar sustentabilidade ambiental: além de
importante papel no meio urbano com atuagao principalmente em favelas, no meio
rural a seguranga do acesso e dos direitos a terra pode afetar a decisao de como
utilizar a terra e se haverdo investimentos em melhorias. Politicas inapropriadas
sobre a propriedade e acesso desigual a terra resultam em cultivo e pastagem
excessivas em terras marginais, afetando sua qualidade. E mais provavel que os
agricultores invistam na melhoria de suas terras através de medidas de proteg¢édo do
solo, plantagdo e melhoria de pastos se ha seguranca do direito de propriedade e
posse e conseqlentemente, estes possam se beneficiar destes investimentos em

longo prazo, tornando esta uma importante medida para reducao da pobreza.

2.1 Seguranca dos Direitos de Propriedade

A Declaragéo Universal de Direitos Humanos, em seu artigo 17, reconhece o
direito de todos a sua propriedade individualmente ou em associagdo com outros, e
estabelece que ninguém deva ser arbitrariamente privado de sua propriedade, em

seu original:
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Article 17

1. Everyone has the right to own property alone as well as in

association with others.

2. No one shall be arbitrarily deprived of his property

O direito a um adequado padrao de vida e seguranca, explicitado no Artigo

25, implica no direito universal ao abrigo.

Article 25

1. Everyone has the right to a standard of living adequate for the
health and well-being of himself and of his family, including food,
clothing, housing and medical care and necessary social services,
and the right to security in the event of unemployment, sickness,
disability, widowhood, old age or other lack of livelihood in

circumstances beyond his control.

2. Motherhood and childhood are entitled to special care and
assistance. All children, whether born in or out of wedlock, shall

enjoy the same social protection.

Direitos seguros a terra trazem multiplos beneficios para os pobres, e
fornecem meios prontamente disponiveis para pessoas sairem da faixa de pobreza,
especialmente mulheres. Onde ha mercados de terra competitivos, mesmo

pequenas por¢des de terra podem fornecer estes beneficios.

Garantir direitos de propriedade para todos pode ser muito mais facil caso
haja uma estrutura de governanga coerente, como por exemplo, através do

fornecimento de servigcos basicos a populacdo, crédito e medidas de suporte ao
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negécio e comercializacdo dos produtos agricolas, fatores estes que constroem a

prestacao de contas de forma transparente e maior participacéo da sociedade.

2.1.1 Impacto sobre a pobreza

O acesso a terra € uma base fundamental para abrigo humano, producao de
alimentos e outras atividades econOGmicas, inclusive para negécios rentaveis.
Direitos seguros a terra encorajam as pessoas a investir em melhores habitacbes e
na terra em si mesma; eles podem também permitir que as pessoas tenham acesso
a servicos publicos e fontes de crédito. Entretanto, a demanda por terras sofre uma
pressdo, como resultado do crescente populacional e do desenvolvimento
econbmico. Em éareas onde a terra possui grande demanda, o seu valor comercial
cresce mais que proporcionalmente, ndo importando o uso que dela sera feito.
Dessa forma, o éxito em prover um acesso seguro e sustentavel a terra para
aqueles que precisam, e especialmente para os pobres, se tornou um assunto

critico.

Segundo UN-HABITAT (2008), um quarto dos 1.1 bilh6es de pobres nao
possuem terras, incluindo 200 milhdes vivendo em areas rurais. Neste total
observamos grande participacdo do sexo feminino, estimada em até 70% da forca

de trabalho, porém a grande maioria ndo possui ou controla nenhuma terra.

Prover direitos de propriedade seguros as mulheres tem grande importancia
para a reducao da pobreza, pois estas tém a responsabilidade de alimentar os

membros da familia e papel central na geréncia do lar. Observa-se uma forte
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correlacdo entre a garantia dos direitos de propriedade a terra das mulheres e a
reducdo da pobreza, isso por que o controle das mulheres sobre o ativo terra
aumenta o bem-estar nos domicilios, a renda e gastos com alimentos, saude infantil
e educacao. Quando as mulheres ficam fora da esfera da propriedade de terras o
impacto na sociedade, principalmente sobre as criancas, é grande. Por isso é
importante desenvolver leis que fortalecam a igualdade entre géneros, em conjunto
com acobes coletivas para tornar efetivo o direito estatutario das mulheres, com

protecdo legal para aquelas que reclamam propriedade informal ou consuetudinaria.

Direitos de propriedade seguros tendem a promover estabilidade social
reduzindo incertezas e conflitos quanto a terra; eles também mitigam a inseguranca,
desemprego, pobreza e a exclusdo social associada com a falta de terras e de
moradia. Excluir partes da populacdo de um acesso legal e seguro a terra gera
alienacao e desencoraja o respeito a lei, causando conflitos sociais com muitos
custos e problemas envolvidos, muitas vezes violentos. Desprover pessoas de um
direito de propriedade seguro pode minar prospectos de desenvolvimento
econbmico, pois reduz os incentivos ao desenvolvimento e impde custos
significativos ao governo ao lidar com as conseqiéncias. O receio de
desapropriacao faz com que o potencial de investimento em melhorias diminua,
afetando a produtividade, producdo de alimentos, podendo inclusive haver

conseqléncias para toda comunidade (UN-HABITAT, 2008).

Em diversos paises, o problema da falta de terras rurais € relacionado aos
padrbes desiguais de distribuicdo de terras: os mais pobres tém acesso a somente
uma pequena porcao das terras nacionais, frequentemente de forma insegura,

enquanto grandes areas de agricultura produtiva sdo controladas por minorias. Em
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adicdo, alto crescimento populacional combina-se com a divisdo de terras
provenientes de herancgas; a fragmentacdo de terras resultante deixa muitos
produtores pobres com acesso a areas muito pequenas, na qual eles sao
impossibilitados de viver adequadamente ou alimentar suas familias. Um melhor
acesso a terra e direitos mais seguros encorajam investimentos na terra e o respeito
ao meio ambiente, mitigando a competicdo e a pressao por terra e recursos naturais,
enquanto mantém a produtividade. Direitos de propriedade bem definidos também
implicam num dever de uso eficiente e produtivo, além de prover uma fonte de

seguranca financeira.

O investimento produtivo também é bastante dependente do direito seguro de
posse. Acesso dificultado a estes direitos acaba por desencorajar empreendimentos,
independendo o tamanho e objetivo destes, tanto na area rural quanto na area
urbana. Facilitar este acesso depende de sistemas de administragdo de terras
efetivos e publicos, acessiveis a todos. Também é necessaria uma adequada
regulacao, transparéncia e o fim da burocracia e corrupgcao. O governo deve reduzir
os riscos de conflitos, promovendo parcerias efetivas através de mecanismos de
debate adequados. Propostas para uma boa governanca, como visto no capitulo

anterior, vao nessa direcao.

2.1.2 Elementos-chave na definicdo de direitos de propriedade seguros

Direitos sobre a terra ndo podem ser separados dos direitos civis, politicos e

humanos e dependem de vontade politica, administrativa e profissional de garantir



32

um tratamento digno e oportunidades iguais para todos. Em varias sociedades o
controle sobre a terra € um meio de acumular poder politico e econémico que pode
ser usado de forma corrupta. Focar nestes problemas é importante para melhorar a
governanga, mas ird requisitar um compromisso consideravel dos policy-makers e
profissionais. O papel do governo é gerenciar a terra de acordo com o interesse
publico. Seu desempenho como proprietario de terras e regulador é€ muito
importante para a governanca. Na pratica, terras do governo sao geralmente
administradas de forma ineficiente e sao sujeitas a apropriacao por politicos ou elites
econbmicas aliadas. A governanca da terra deve enfatizar um melhor entendimento

da politica econémica da terra.

As organizacoes civis podem exercer papel importante no aumento da oferta
de terra disponivel aos pobres. Onde movimentos sociais ou organizagdes com certo
poder possuem interesses comerciais no desenvolvimento e melhorias em terras
publicas, garantir direitos a terra para os pobres depende da mobilizagao civil para
ajudar a implementar politicas governamentais que torne a terra acessivel aos sem-
terra. Organizacbes ndo governamentais também podem intervir nos mercados de

terra para facilitar contratos de aluguéis seguros para pobres e grupos de mulheres.

Combinar politicas inovadoras de direitos a posse com planejamento urbano
e/ou rural, incluindo melhorias de infraestrutura e manejo de recursos, é a mais
efetiva forma de melhorar as condi¢cdes econémicas e que vao de encontro as Metas
do Milénio em relacdo a reducgéo da pobreza. Desenvolvimento estratégico urbano e
planejamento territorial descentralizado podem fornecer uma estrutura para

desenvolvimento local e encorajar participacdo da populacdo local e aumento de
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investimentos, assim como aumentar a influéncia da democracia e do setor publico

sobre o desenvolvimento rural e urbano (UN-HABITAT, 2008).

Deininger (2003) em trabalho realizado para o Banco Mundial, lista alguns

elementos chaves relacionados a seguranca dos direitos de posse que devem

constar em qualquer politica direcionada ao crescimento econémico e consequente

reducado da pobreza. Os trés elementos elencados abaixo devem ser considerados

na concessao de direitos de posse:

1)

2)

3)

Duracao dos direitos: os direitos de posse da terra podem ser de diversos
tipos, porém o periodo de tempo pelo qual estes direitos sdo véalidos é um
dos atributos mais importantes. A duracao dos direitos e mecanismos de
renovacao e/ou extensdo destes ir4 afetar os incentivos ao investimento e
administracdo sustentavel da terra. Na China, por exemplo, os direitos de
uso da terra em areas urbanas sado garantidos por 50 a 70 anos, podendo
ser renovados, transferidos, herdados e hipotecados, criando um mercado

de terras ativo.

Identificacdo de limites: a definicdo de limites é associado com alguns
custos de transacdo, implicando que o grau de precisdo com que estes
limites serdo identificados ira depender da natureza e uso da terra em
questado. Estes custos serdo menores caso os limites sejam bem definidos

e haja um sistema de registros ou cadastro das terras.

Direitos individuais ou em grupo: a atribuicado de direitos de propriedade
individuais € o arranjo que fornece maiores incentivos ao uso eficiente dos
recursos, principalmente se o valor do direito é suficientemente alto para

justificar os custos. Direitos em grupo sédo desejaveis onde ha economias
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de escala na administracdo dos recursos, melhorando a eficiéncia da
produtividade por exemplo. Em ambientes com baixa densidade
populacional, altos riscos e acessos limitados a infraestrutura e mercado,
os beneficios do direito individual podem nao ser suficientemente altos

para justificar os custos envolvidos.

Em relagdo a América Latina, estimativas abordadas por Sotomayor (2008)
dizem que ao menos 50% dos agricultores daqui ndo possuem titulos seguros sobre
suas terras. Por essa razdo, especialistas estdo de acordo na relevancia que a
seguranca de propriedade de terras possui para o desenvolvimento econémico do
continente. Por um lado, isso implica uma adequada caracterizagdo dos recursos de
terras (cadastros), que permita gerar informacao sobre a quantidade, uso, qualidade
e valor destes recursos. Além de reduzir as assimetrias de informag¢do no mercado
de terras e de servir de apoio aos programas de regularizacao de propriedade, os
cadastros, como vimos, tém externalidades positivas (tributacdo, competitividade,
ordenamento territorial, entre outros) que justificam sua priorizagdo por parte do
poder publico. Por outro lado, a seguranca da propriedade depende de sistemas
juridicos capazes de garantir os direitos de propriedade, de forma agil e imparcial. A
seguranca juridica sobre a terra é indispensavel para o acesso ao crédito, assegurar
a estabilidade dos processos de investimento, fazer uma gestdo adequada dos
recursos naturais e desenvolver um mercado dindmico de vendas, arrendamentos e

outras transagdes sobre a terra.

A posse ndo pode ser separada da governanca da terra, dos recursos

naturais e de processos de alteragdo do uso da terra. Sobre a questdo da
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governanca da terra, a UN-HABITAT adota os seguintes principios, que devem ser

levados em conta no desenho e implementacao de politicas ligadas a terra:

2.2

Uma lideranca nacional é crucial como autoridade e capacidade de

construcao em varios niveis da sociedade;

Alterar politicas ou leis ndo é o suficiente para resolver conflitos de
interesse e modificar o desempenho discriminatério, corrupto e

ineficiente das instituicoes ligadas a terra;

Somente intervengdes de longo prazo sustentadas podem resolver

problemas rurais e prover direitos seguros de propriedade para todos;

Mulheres e grupos minoritarios devem ser tratados com preocupacao

especial;

O interesse dos diversos grupos e as mdultiplas visbes de

desenvolvimento rural deve ser reconciliado.

Estratégias e implicacoes para politicas

A crescente demanda por melhor acesso a terras produtivas, moradia e

recursos naturais tem se tornado um problema, forcando o governo e a comunidade

a fornecer direitos seguros de propriedade e melhorar a administracdo do espaco

urbano e rural. Instrumentos importantes como o cadastro de terras, planejamento

mestre do uso e estratégias de desenvolvimento rural ndo sdo mais suficientes em

vista do rapido crescimento urbano e altera¢des no uso da terra. Atualmente devem-
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se adotar estratégias de desenvolvimento e administragdo mais flexiveis e um

planejamento pré-ativo, o que requer vontade e compromisso politico e cooperacao

com o setor privado e a sociedade civil.

Uma governanca adequada, em face do aumento da pressao por terras, €

fundamental na garantia de direitos. A alocagédo e administracao de recursos da terra

devem, portanto, ser transparentes e contabilizadas publicamente caso procure-se

atingir objetivos de desenvolvimento e reducado de pobreza. Uma politica de boa

governancga da terra, segundo a UN-HABITAT (2008) deve lida com uma variedade

de questdes, incluindo:

Administracao da terra publica pelo governo: colocar toda a terra
para ser socialmente contabilizada e usada de forma economicamente
eficiente, inclusive a grande quantidade de terras em posse do governo
e setor publico, notadamente porcoes de terras mal utilizadas. Em
alguns casos, isso pode ser conseguido maximizando a proporcao de
terra privada, incentivando usos que garantem receita e reduzindo usos

nao produtivos;

O papel do governo é fundamental no fornecimento de uma estrutura
para administracdo efetiva de propriedades comuns e recursos

naturais;

Os preceitos de acessibilidade, contabilidade publica,
transparéncia e uso adequado e generalizado de sistemas de
administragao de terras devem ser utilizados ao sanar as necessidades
dos stakeholders. Estruturas legais complexas, limitadas ou

inconsistentes trabalham contra o interesse publico, portanto devem
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ser mais bem harmonizadas para uma administragdo de terras

eficiente;

o Administracao de conflitos e disputas por terra: onde direitos sao
complexos, sobrepostos e/ou sujeitos a disputas, a prioridade deve ser
colocar em pratica mecanismos efetivos e legitimos de resolucdes dos

conflitos e negociacao entre os grupos de interesse.

Esforcos continuos a fim de construir uma adequada capacidade institucional
sa0 necessarios para garantir os direitos a terra. Sistemas de cadastro efetivos e
adaptados a realidade de cada pais, inventarios para reconhecimento de terras
publicas e mecanismos apropriados para regulagcdo da posse e resolucbes de
disputas e conflitos sdo relevantes e garantem uma melhor administracao das terras

publicas e recursos comuns, assim como um desenvolvimento melhor da terra.

Um objetivo importante das politicas relacionadas a posse de terras deve ser
o fornecimento de diversas op¢des ao usudario. Um sistema aberto e pluralista de
administracdo € mais responsivo as necessidades existentes e futuras do que um
sistema fechado. Quanto mais opc¢des as pessoas tem, mais elas serdo capazes de
achar a alternativa que vai de encontro a suas necessidades. Portanto, o governo
deve procurar abrir as possibilidades de opcdes de oferta de terras, moradias,

formas de posse e acesso a servicos.

Entretanto, politicas de terra e métodos de alocagdo nem sempre sao
coerentes. No preparo e revisao das politicas de administracdo de terras, a UN-

HABITAT (2008) sugere ser importante considerar os seguintes itens:
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As pessoas devem ser capazes de investir o quanto elas puderem e
quando elas puderem, pois isso fornece garantias que seus direitos sao

Seguros;

Barreiras regulatérias as melhorias devem ser revisadas e ajustadas
caso necessario, a fim de reduzir custos e incertezas no

processamento do planejamento e construcéo;

A boa administragdo dos empreendimentos rurais, do agronegécio, dos
investimentos e da conservacao da natureza pode aumentar o nivel de
emprego e melhorar o crescimento socialmente inclusivo — dado que os

direitos de propriedade s&o seguros e garantidos.

Uma variedade de registros de posse de terra pode ir de encontro as
necessidades de todos os grupos sociais, fortalecer os mercados de

terras e encorajar estabilidade econémica.

Politicas ligadas a terra devem ser compreensivas e reconhecer direitos
culturais, humanos, sociais € econémicos de desenvolvimento e a UN-HABITAT
(2008) sugere cinco acgdes especificas que tem impactos diretos e efetivos na
melhoria das condigbes de vida e moradia. Politicas nacionais sélidas para acesso

adequado a terra devem seguir 0s seguintes principios:

Promover acesso igualitario a terra e moradia;

2. Promover segurancga a posse e direitos de propriedade;

3. Prevenir desapropriacdes e discriminagdes nos setores rurais;
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4. Combater a falta de terras e moradias, além de aumentar os direitos das

pessoas nessas condi¢cdes;

5. Promover acesso do publico geral a medidas legais e administrativas

cabiveis.

Outras importantes necessidades de politicas que o artigo da UN-HABITAT

aborda sao elencadas abaixo:

e Descentralizar recursos e responsabilidades para o nivel administrativo

mais baixo possivel;

e Fortalecer a participacdo da comunidade na formulacdo e

implementacéao de politicas;

e Promover parcerias entre o governo, desenvolvedores e comunidades

para extrair um beneficio publico dos setores de investimento privado;

e Encorajar projetos de uso combinado da terra, exceto para atividades

de carater poluente;

e Encorajar instituicdes financeiras para dar crédito sem necessidade de

titulos como garantia;

e Reforgar a capacidade administrativa das agéncias de administracao e

registro de terras.

Para concluir, sabe-se que a pobreza mantém-se concentrada nas areas
rurais onde a agricultura é a principal fonte de subsisténcia. As pessoas necessitam
de direitos seguros para providenciar oportunidades confidveis de producao de

alimentos, e as politicas devem fortalecer ndo somente 0 acesso a terra, mas o0 uso
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produtivo desta terra. Mesmo que a maioria das oportunidades de renda seja fora do
circulo da agricultura, o acesso a terra produtiva e a recursos naturais provéem uma
fonte complementar de alimentos e uma rede de seguranca para todos. Garantir a
posse desta terra através de direitos de propriedade bem definidos pode ser uma

das solucbes para a pobreza, estipulada por boas praticas de governanca.

2.3 Estudo de Caso: praticas de boa governanca e conseqiiéncias

para reducao da pobreza na Indonésia

2.3.1 Introdugéo

A Indonésia, pais com 230 milhdes de habitantes possui a quarta maior forca
de trabalho do mundo, atras de China, india e EUA, sendo que 40% desta forca de
trabalho se encontram em atividades agricolas (World Bank, 2010). Para se
recuperar de sua crise politica e econbmica de 1998 promoveu reformas

fundamentais e reestruturou em varios aspectos a vida da nacéo.

Entre as varias reformas, a Reforma da Politica de Terras foi uma das
prioridades nacionais de desenvolvimento, pela grande quantidade de pessoas que
seriam afetadas por esta. Em 2001 a Assembléia Nacional decretou a Reforma
Agraria e dos Recursos Naturais, contendo principios que foram a base para
reformas regulatérias, institucionais, financeiras e governamentais na administragéao

da terra e outros recursos naturais.
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O problema da terra na Indonésia ndo é somente relacionada a servigos de
administracdo, transacdes e direitos ligados a terra para as pessoas. E um problema
mais relacionado a governanca da terra. Como ja vimos, a boa governancga da terra
estd relacionada ao paradigma e as politicas, o que deve implicar numa
reconfiguragdo regulatéria e institucional. A boa governanca também deve prover
solucdes de longo prazo para reducdo da pobreza, garantir direitos das pessoas ao

acesso a terra, bem-estar e estabilidade politica.

Em linha com a politica de reforma agraria, a autonomia regional também foi
uma das prioridades nacionais para estabelecer a agenda de reforma da governanca
da Indonésia. H4 um desafio de conduzir a reforma de politicas agricolas as quais
devem estar em linha com as prioridades de desenvolvimento nacional e autonomia
regional. Uma estrutura apropriada de politicas, com etapas estratégicas e meios de
implementagdo sao necessarios para modelar a reforma e contribuir com o

desenvolvimento (Royat, 2002).

Os problemas agrarios criticos na Indonésia podem ser vistos de diversos
pontos, porém muita atengdo deve ser dada aos aspectos como contexto historico,
politicas e programas, questdes-chave para o futuro e programas que afetam as

politicas agrarias e o uso da terra.

2.3.2 Contexto Histérico do Sistema de Terras na Indonésia

Em 1960 foi criada e colocada em pratica na Indonésia a Lei Agraria Basica

(LAB), que constituiu uma mudanga fundamental no sistema legal referente a terra.



42

A estrutura legal herdada do periodo de colonizacdo pela Holanda foi modificada
para um sistema legal nacional que acomoda tradigdes, aspiracdes e valores que
ainda existiam na Indonésia. A religiosidade, o nacionalismo, a democracia, o
socialismo, a igualdade e a justica social foram levados em conta no LAB como

principios de uma Lei Nacional de Terras.

O acesso as terras, de acordo com o LAB, s6 poderia ser feito através da
liberagdo do governo, ou seja, as terras eram controladas pelo Estado, assim como
sua utilizacao ou posse, porém o Estado ndo é o dono das terras. A terra tem funcao
social e econ6mica, e em consequéncia, o uso e os direitos a terra devem estar de
acordo com principios que respeitem essa funcao da terra, descrita no LAB. A posse
da terra neste sistema pode ser dividida em diversas categorias: (1) direito de
possuir/propriedade (2) direito a construcdo e ao uso (3) direito a exploragao (4)
direito ao uso (5) direito de arrendamento, entre outros, através de um certificado
dado pelo governo central e cobriam um periodo de 20 a 30 anos que podiam ser
estendidos pela Agencia Nacional de, que publicava os certificados apoés a
verificacdo do titulo, registro e planejamento do uso, num processo que poderia

durar até 3 anos.

A complexidade da estrutura legal relacionada as questdes agrarias na
Indonésia trouxe impactos significativos para a regulacao da terra, uso e seguranca
dos direitos para comunidades tradicionais e indigenas. Os conflitos ligados a terra
cresceram devido a complexidade das leis enquanto os instrumentos institucionais e
juridicos nao foram adequados para assegurar os direitos e reduzir conflitos ligados

a terra entre setores, regioes e partes interessadas.
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2.3.3 Reforma

Devido a crise que assolou a Indonésia desde meados de 1997, o governo
corrigiu muitas das politicas que ndo eram amigaveis ao mercado, essas mudancgas

se encontram na Politica de Desregulacao do Comércio Regional, como:

e Lei 18/1997, que trata dos impostos regionais e cobrancas aos

usuarios, efetiva em 23 de maio de 1998

e Carta de Intencao, como parte do acordo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) para fornecimento de assisténcia financeira ao

governo Indonésio, assinada em Janeiro de 1998.

Essas politicas contem reformas (a) que eliminam os numerosos impostos
regionais ligados a agricultura; (b) torna livre o comércio entre as ilhas e as regides;
(c) elimina a cota interprovincial de gado; (d) fechamento do Conselho do Mercado
de Cravo; (e) elimina a obrigatoriedade de participacado do projeto de intensificacdo
de beterraba. A questao é se a desregulagao trouxe impacto positivo na comunidade

de negdcios, especialmente aos produtores.

Um estudo conduzido pelo Projeto de Desregulacdo do Comercio Regional da
SMERU, organizacao independente de pesquisas indonésia, avaliou o impacto da

desregulagéo e encontrou o seguinte:

a. O comercio da maioria das commodities se tornou mais livre com a
multiplicacdo das alternativas para os produtores venderem seus

produtos, aumentando a posicao de barganha destes. Como
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resultado, a margem de lucro dos comerciantes caiu de 10% a 64%

nos casos analisados.

b. O numero de impostos pagos pelos produtores caiu

significativamente, levando a queda nos custos de comercializacéo.

c. Apés a desregulacao, o preco de compra aos comerciantes das
commodities estudadas aumentou em média 9%. Em 58% dos
casos estudados, o preco de compra aceito pelos produtores
aumentou proporcionalmente aumentou em até 10% e em 33% dos

casos até 32% (tabela a2)

As politicas de descentralizacdo e de autonomia regional colocadas em
pratica em Janeiro de 2001 descentralizaram a administracdo, a politica e os
impostos, revertendo o que acontecia até o inicio da crise: as responsabilidades
e funcdes dos governos distritais se expandiram, enquanto a do governo central
e provincial diminuiu, pois todas as autoridades seriam regionais, exceto para
assuntos internacionais, defesa e seguranca, justica, assuntos fiscais e
monetarios, religiosos e autoridades quando a certas questdes. A autoridade dos
distritos seria em relagdo a saude, educacao, cultura, agricultura, transporte,

indUstria e comércio, meio-ambiente, terra e trabalho.

Apesar dos esforcos do governo central quanto a descentralizacdo e
diminuicdo dos impostos, ap6s certo periodo os distritos, em um exemplo de
praticas ruins de governanga, comegaram a criar impostos locais para aumentar

a receita o0 maximo possivel, aumentando os custos e as burocracias.
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Em geral, pode ser dito que a as politicas de autonomia regional, se feitas
apropriadamente podem tornar-se o catalisador da criacdo de uma boa
governanca que € baseada em principios democraticos e participacao.
Especificamente, é a criacido de praticas de governanga que cria abertura,
contabilidade aberta ao publico, estado de direito, assim como a eliminacéo de
burocracia e corrupgao. A questdao agora é se a boa governanca tem alguma
relacdo com a obtencdo de indicadores gerais de desenvolvimento, e
especialmente, indicadores ligados a dimensédo da pobreza. Através de estudos
empiricos em diversos paises, Turkewitz (2002) apud Sumarto et. al (2004)
concluiu que ha uma forte relacéo entre as caracteristicas do regime de governo

e atingir estes indicadores, por exemplo:

a. Quanto menor a taxa de corrupcao governamental em um dado pais,

mais alta é a taxa de alfabetizacao naquele pais;

b. Quanto melhor o sistema de leis e regulacdo de um dado pais, mais

baixa é a taxa de mortalidade infantil naquele pais;

c. Quanto menores as regulacdes criadas pelo governo, mais alta é a

renda per capita naquele pais.

No caso da Indonésia, o estudo conduzido pelo SMERU Research Institute em
Marco de 2004 utilizou técnicas econométricas para avaliar o impacto das novas
politicas sobre o pais utilizando a relagdo entre a cultura burocratica e os custos e
taxas de permissao a abertura de um negécio (como um proxy para boas praticas de

governanca) e a reducao do numero de pobres.
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2.3.4 Analise Bivariada

A analise sem a influéncia de outras variaveis foi feita para determinar a relacao
entre o decréscimo no numero de pobres entre 1999 e 2002 nos distritos e um
aspecto de boa governanga utilizado, cultura burocratica ou taxa de permissao de

negécio.

A tabela mostra que nenhum dos distritos na amostra tem uma cultura
burocratica considerada prejudicial ao clima de negécios. A maioria dos distritos, 61
de 87, tem uma cultura considerada contributiva, enquanto o resto esta dividido

entre menos prejudicial e muito contributiva.

Tabela 1. Reducdo de pobreza nos distritos entre 1999 e 2002 pelo indice KPPOD de

Cultura Burocratica

indice de Cultura Reducio da Pobreza Numero de
Burocratica Média D.P. Distritos
Prejudicial 0 0 0
Menos Prejudicial -3,41 31,53 12
Contributivo -6,95 60,66 61
Muito Contributivo -15,06 56,41 14
Total -7,76 56,45 87

Em média, no ano de 2002, os distritos na amostra tiveram um indice de
pobreza em torno de 7.8% abaixo que em 1999. E interessante observar que ha um
claro indicio que a boa governanca afeta o desempenho do distrito na reducao da
pobreza. Os distritos com cultura burocratica menos prejudicial reduziram a pobreza

em média 3.4%, enquanto aqueles distritos com cultura burocratica contributiva
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reduziu a pobreza em torno de 7%, o dobro do grupo anterior. Os distritos com
cultura burocratica muito contributiva experimentaram uma redugdo de 15%,
também o dobro do grupo anterior. Apesar dos nimeros mostrarem uma evidéncia
interessante, devem ser interpretados com cuidado devido ao grande desvio padrao

das informagoes.

Usando resultados de um estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdbmica e Social da Universidade da Indonésia que avaliou os custos para
implantagcdo de um novo neg6cio e sua relacdo com a proporcao da reducao da
pobreza no mesmo periodo, chegamos a um resultado analogo ao anterior. Em
média, os 60 distritos que fizeram parte da amostra tiveram em 2002 uma taxa de
pobreza 7.2% mais baixa que a taxa de 1999. A analise mostra que os 15 distritos
que pertencem ao primeiro quartil, com o indice mais baixo de governancga, tém uma
taxa de reducao de pobreza de 2.7%. Como esperado, para distritos que pertencem
aos quartis Il e Ill, a média de reducao de pobreza atingiu uma significativa melhora,
chegando a 5.8% e 13.9% respectivamente. O Unico dado estatistico ndo esperado
€ o0 do quarto quartil, com maiores indices de boa governanca, que atingiu um indice
de reducdo de pobreza de apenas 6.3%. Similar ao estudo anterior, as taxas de
reducdo de pobreza acima sdo acompanhadas de grande desvio padrao que as

torna estatisticamente insignificante.
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Tabela 2. Redugio de pobreza nos distritos entre 1999 e 2002 medido pelo indice LPEM

de Governanga

Quartil do indice de Reducao da Pobreza Numero de
Governanca Média D.P. Distritos
| (indice mais baixo) -2,72 66,96 15
] -5,94 71,53 15
Il -13,88 46,78 15
IV (indice mais alto) -6,34 40,94 15
TOTAL -7,22 56,68 60

2.3.5 Analise Multivariada

Para fortalecer os resultados da analise bivariada, uma abordagem
multivariada foi feita para controlar os efeitos das outras variaveis. No relatério do
KPPOD?®, em adicdo aos varios indices utilizados para classificar os distritos, eles
também publicaram informagdes de Produto Bruto Regional destes, orcamento de
rotina e desenvolvimento, receitas locais e populagdo total. Baseado nestas
informacdes, a tabela 3 mostra o resultado da regressdo da alteracdo da taxa de
pobreza com duas variaveis binaria do indice de cultura burocratica. Os resultados
da regressado colocam os coeficientes de todas as variaveis onde esperavamos,
porém somente o coeficiente para a variavel binaria de burocracia contributiva é
estatisticamente significativo. Entretanto, deve ser notado que a estimativa tem
coeficiente de determinacéo relativamente baixo (10%), o que pode ser devido ao

ruido nas informacgdes ou ao pequeno numero de observacgoes.

3 [PPN . . P L.
Comité Permanente para Autonomia Regional, 6rgdo indonésio.
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Tabela 3. Resultados da Regressao das Alteracoes Distritais na Pobreza com base em

indicadores de Governancga

Variavel Independente Coeficiente Erro Padrao
Binaria da cultura burocratica contributiva -0,0652 0,0273
Binaria da cultura burocratica muito contributiva -0,0444 0,0347
Log do Produto Regional per capita -0,0128 0,0139
Log do orcamento de rotina per capita 0,0049 0,0251
Log do orcamento de desenvolvimento per capita 0,0176 0,0173
Log da receita local per capita 0,0075 0,0089
Constante -0,3272 0,2163
Numero de Observacodes 87
R2 0,0986
Teste F 1,46

Excluindo-se os problemas estatisticos citados, o resultado da regressao
confirma os resultados da abordagem bivariada, de que a forma de governanca
afeta a taxa de reducdo da pobreza de cada regido. Distritos que tém uma cultura
burocrética contributiva experimentam uma redug¢édo nas taxas de pobreza que € em
média 6,5% maior que a atingida pelos distritos com cultura burocratica menos
contributiva. Mesmo com um valor de coeficiente menor e nao significativos
estatisticamente, distritos com cultura burocratica muito contributiva também tendem
a ter uma taxa de reducdo de pobreza maior que os distritos com uma cultura

burocratica menos contributiva.

Os coeficientes das outras variaveis, lembrando que nao sao significativos,
indicam que o crescimento econémico tende a elevar a reducao da pobreza, mas
orcamentos governamentais tendem a reprimi-la. O coeficiente negativo do produto
regional per capita implica que distritos que possuem indices maiores tendem a

vivenciar redugdo de pobreza mais rapida. Os valores positivos dos coeficientes
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para orcamento e receita demonstram que as despesas do governo sado esforcos

contra-produtivos para reduzir a pobreza, ou eles ndo contribuem nessa direcao.
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CAPITULO 3 — A LEGISLAGAO BRASILEIRA E O CADASTRO:

INVIABILIDADE

3.1 Historico Geral da Legislacao Brasileira

O problema fundiario do Brasil remonta a 1530 com a criacdo das Capitanias
Hereditarias e das Sesmarias, quando glebas imensas de terra foram distribuidas
em troca de parte da producéo, mas foi com a Lei de Terras, promulgada em 1850 e
regulamentada em 1854, que ocorreu a primeira tentativa de estabelecer alguma

regulacao da propriedade da terra.

A Lei tinha como objetivo, entre outros, impedir a ocupacao de terras livres e
conceder a propriedade de terras a iniciativa privada, visando regularizar as posses
existentes e as transmissées sob a forma de compra e venda. Cadastrando os
titulos de propriedade privada, o Estado chegaria ao conhecimento de sua
propriedade, as terras devolutas, por exclusdo. Este seria o fator mais importante da
Lei de Terras, a demarcacao das terras devolutas, que garantiria ao Estado o
financiamento da imigracao a partir da renda obtida com sua venda (Silva, 1996, p.

124).

A partir da promulgacao da Lei de Terras seria permitida a venda de todas as

terras devolutas. Eram consideradas terras devolutas todas aquelas que néao
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estavam sob os cuidados do poder publico e nao pertenciam a nenhum particular,

sejam estas concedidas por sesmarias ou ocupadas por posse.

No regulamento de 1854 foi determinado que, a partir de um prazo a ser
fixado, todos os proprietarios de terra deveriam registrar suas terras no Registro
Paroquial junto a paréquia onde se localizavam suas terras. Este Registro deveria
ser escrito a proprio punho e em duas vias, porém, nao definia a forma da descricao
das glebas. As descricbes ndao se baseavam em levantamentos topograficos
confidveis, mas em marcos instaveis, como nome de vizinhos e acidentes

geograficos.

A tolerancia das autoridades sobre o descaso com a demarcacgao de terras se
deve a resisténcia da aplicacao da Lei de Terras por parte dos grandes proprietarios
rurais. Ao inviabilizarem a demarcacdo de suas terras ficavam legalmente
possibilitados de manter reservas de terras alheias para apropriacao futura, pois
podiam adquiri-las e registra-las em cartério como se fossem suas, aumentando sua

propriedade.

Conclui-se que os interesses latifundiarios estao presentes e vigoram desde a
primeira tentativa de institucionalizar a posse da terra. Na lei de terras se encontra o
ponto inicial da fragilidade institucional da regulacdo da propriedade, origem dos

problemas de concentracao fundiaria do nosso pais.

Criado pela Lei 4.504 de 30 de novembro de 1964, o Estatuto da Terra € visto
como uma resposta a necessidade de modernizagdo da agricultura e tem na sua
criagdo uma intima ligagdo com o clima de insatisfagdo do meio rural na época.

Seus objetivos foram de “regular os direitos e obrigacbes concernentes aos bens
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imoveis rurais, para os fins de execucao da Reforma Agraria e promocao da Politica

Agricola” (Lei 4504/64).

Instituida no Regime Militar, contraditoriamente, a lei € vista como o primeiro
passo para a realizacdo da Reforma Agraria no pais. O Estatuto prevé a criacdo da
Inda, Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario, e da Ibra, Instituto Brasileiro de
Reforma Agréria, que em se fundem em 1970 e formam o INCRA, Instituto Nacional
de Colonizacao e Reforma Agraria, responsavel pelas politicas fundiarias nacionais

até hoje.

O Estatuto da Terra recriou o Cadastro Rural no Brasil, inicialmente de carater
declaratério, devendo todos os proprietarios de imoveis rurais prestar informacdes
ao INCRA. Durante a “Semana da Terra”, ao final de 1965, ocorreu a primeira
operacdao geral do Cadastro de Imoveis Rurais, quando em convénio com as
prefeituras foram instaladas Unidades Municipais de Cadastramento, conseguindo
cadastrar 3.220.835 imédveis rurais, perfazendo uma area de 307.250.000 hectares.
O projeto ndo teve sucesso e os motivos citados foram falta de financiamento e a
exigéncia de construcdao de um Banco de Dados das informacgdes graficas, o que

nao ocorreu por problemas tecnoldgicos (Atlas Fundiario Brasileiro, 1996).

Em 12 de dezembro de 1972, a Lei no. 5868 instituiu o Sistema Nacional de

Cadastro Rural, composto dos seguintes cadastros:

1) Cadastro de Imoéveis Rurais

2) Cadastro de Proprietarios e Detentores de Imdveis Rurais

3) Cadastro de Arrendatarios e Parceiros

4) Cadastro de Terras Publicas
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Estes cadastros tinham por objetivo fornecer a integracao e sistematizacao da
coleta, pesquisa e tratamento de dados e informacdes sobre 0 uso e posse da terra,
a fim de cumprir as finalidades previstas na lei de criacdo. Assim, realiza-se neste
ano o primeiro recadastramento de imoéveis rurais, obedecendo a mesmas
caracteristicas do cadastro da “Semana da Terra”. Em 1978 é realizado o segundo
recadastramento, com a primeira tentativa de se obter a localizagdo geografica dos
imoveis através de coordenadas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

(Atlas Fundiario Brasileiro, 1996)

A lei 10.267 de 2001, que alterou a Lei dos Registros Publicos de 1973, é a
primeira legislacdo nacional especifica que rege o registro e cadastro de imoéveis
rurais com base no georreferenciamento, em substituicio ao antigo, com base
plantimétrica. Esta lei, que consiste num marco para a organizacao territorial
brasileira nas areas rurais, compartilha a responsabilidade civil e criminal das
informacgdes entre o registro de imdveis, o proprietario, e o profissional que assina os

papéis necessarios.

Institucionaliza um cadastro Unico de imdveis rurais com a funcao de fornecer
um controle da legitimidade dos titulos das propriedades privadas e publicas, a qual
grande parte ainda permanece desconhecida. Este Cadastro Nacional de Imdveis
Rurais (CNIR) terd uma base comum de informacgdes gerenciada pelo INCRA e pela
Receita Federal e devera ser produzido e compartilhado com instituicbes publicas
ligadas ao meio rural. Atualmente esta em implantacdo o programa do governo
federal chamado “Cadastro Rural e Regularizacao Fundiaria”, que tera duracédo de 9
anos e possui como meta cadastrar 2,2 milhdes de imdveis rurais e regularizar 700

mil posses em cinco anos. Nos quatro anos seguintes, a previsao é cadastrar mais
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cinco milhdes de iméveis e de regularizar 1,5 milhdes de posses. Pretende, também,
identificar todas as areas devolutas federais e estaduais, identificar e regularizar as
areas remanescentes de quilombos, fornecendo, assim, bases para a eliminacdo da

grilagem.

De forma a impedir a sobreposicado de areas e identificar as propriedades de
forma inequivoca, a lei estabelece no seu Artigo 3% que os vértices definidores dos
limites dos imdveis rurais devem ser georreferenciados ao Sistema Geodésico
Brasileiro, sendo que sua precisao posicional foi estabelecida pelo INCRA em 0,5

metros, e valor de acuracia dos vértices no limite de 50 centimetros.

Considerando a necessidade de comprovar a legitimidade do dominio e a
posse dos imoéveis rurais, por meio da analise da cadeia dominial, que devera
alcancar a origem em que ocorreu o destaque do patriménio publico para o privado e
considerando a necessidade de esclarecer e orientar o titular do dominio util, ou
possuidor a qualquer titulo de imoéveis rurais € aprovada em 2003 a Instrucao
Normativa que define as diretrizes basicas para a atividade de fiscalizagdo cadastral

de imodveis rurais.

Nesta Instrucdo Normativa ha uma série de complexas resolugdes visando
normatizar a atividade de fiscalizacdo cadastral dos imdéveis rurais. Os objetivos,
segundo a prépria Norma Técnica para Georreferenciamento de Iméveis Rurais,

Sao.

a) Estabelecer os preceitos gerais e especificos aplicaveis aos servicos que
visam a caracterizagdo e o georreferenciamento de imédveis rurais, pelo
levantamento e materializacdo de seus limites legais, feicbes e atributos

associados.
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b) Proporcionar aos profissionais que atuam nesta area, padrées claros de
precisdo e acuracia para a execucado de levantamentos topograficos
voltados para o georreferenciamento de iméveis rurais, fornecendo assim,
dados confiaveis que permitam a orientagdo de politicas agricolas e
agrarias.

c) Assegurar a homogeneidade e a sistematizagdo das operacdes
geodésicas, topograficas e cadastrais bem como as representacdes
cartograficas decorrentes desta atividade permitindo a insercao desses
produtos no Sistema Nacional de Cadastro Rural - SNCR bem como no
Cadastro Nacional de Iméveis Rurais - CNIR.

d) Garantir ao proprietario confiabilidade na geometria descritiva do imoével
rural, de forma a dirimir conflitos decorrentes de sobreposicao de limites
dos imoveis lindeiros, conferindo legitimidade ao dominio e posse dos
imoveis rurais.

A Norma nao permite o uso de aparelhos GPS dos tipos GPS1 e GPS2,
conhecidos como GPS de navegacao, nem para o levantamento do perimetro € nem
para a execucdo dos servicos de georreferenciamento, decorrente da
impossibilidade destes aparelhos de alcancarem a precisdo de 0,50 metros na

determinacao das coordenadas.

Para iniciar o cadastro o proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor, sera
comunicado da abertura do processo administrativo de fiscalizagdo cadastral e tera
30 dias para apresentar documentos que dificultam o procedimento cadastral.
Temos como exemplo documentos comprobatérios da posse e da producéo,
contratos agrarios e também um Laudo Técnico elaborado por profissional habilitado

no CREA e devidamente cadastrado pelo INCRA, acompanhado de Anotacdo de
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Responsabilidade Técnica — ART, que permita aferir o Grau de Utilizacao da Terra e

o Grau de Eficiéncia na Exploragéo.

3.2 Estudo de caso: o cadastro de Sao Joao da Ponta

O projeto piloto de cadastro georreferenciado de Sao Joao da Ponta foi feito
pelo Instituto de Terras do Para, ITERPA, que é o 6rgao responsavel pela gestao do
patriménio fundiario do Estado, ou seja, exclui as terras federais, que sao
administradas pelo INCRA. Teve como objetivo principal criar capacidade
institucional de realizar e manter um cadastro georreferenciado que seja a base do
Modelo de Gestdo Territorial do Estado, além dos objetivos especificos de
Cadastrar, georreferenciar, regularizar, certificar e registrar os imdéveis rurais do

municipio.

A selecdo do municipio para a realizacdo do projeto piloto foi pautada nos

seguintes critérios técnicos:

e Area territorial pequena para os padrées paraenses, de 19.700

hectares.
e Situacdo de posse e ocupacao no municipio € consolidada.
e Municipio préximo (127km) a cidade de Belém e de facil acesso.

e [nteresse local.
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Baia do Marajo

FIGURA 1 — Localizagao do Municipio de Sao Joao da Ponta

O Plano Técnico Operacional do processo, fornecido pelo ITERPA, segue as

etapas:

Reunidao com gestor municipal, para os ajustes do Termo de
Cooperacéao e visita ao Cartério da Comarca, para os levantamentos

cartoriais.

Levantamento na Geréncia de Cartografia, com obtencdo das bases

cartograficas da situacdo do municipio.

Levantamento na Geréncia de Documentagédo e Informacéo: Relacao

dos Titulos expedidos para o0 municipio.

Levantamento prévio da situacdo de campo, feito pela equipe

precursora.
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Seguindo a Instrucdo Normativa para Cadastro Georreferenciado, foi feita a
instalacao do Nucleo Operacional Mével (NOM) na comarca de Vila Nova, no qual

deveriam ser realizadas as seguintes atividades:

Coordenar, supervisionar e desenvolver os trabalhos pertinentes a

acao fundiaria cadastral (literal e grafica).

e Receber, descarregar, processar e controlar as qualidades dos dados

coletados pelas equipes de campo.

e Gerar os calculos e plantas no formato A4, dos imolveis

georreferenciados.

e Confeccionar os croquis de localizacao

e Alimentar o Sistema SCARF (banco de dados).

Em relacdo as equipes de campo, foram responsaveis por:

e Coletar informacdes cadastrais literais, vistoriar os lotes e realizar o

reconhecimento dos marcos;

e Coletar as informagdes graficas, dos marcos e pontos dos imdveis.

O Modelo de Gestao Territorial previsto integrou diversas instituicbes no nivel
Federal, Estadual e Municipal. Assim, houve relacionamento institucional do ITERPA
com o INCRA, com cartérios e com a Prefeitura do municipio, de carater

fundamental para a realizag&o dos trabalhos.

Na relacdo INCRA - ITERPA destacam-se as atividades:
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e Fornecimento, pelo INCRA, de treinamento para os funcionarios do
ITERPA no correto preenchimento das Declaragdes de Propriedade e

manuseio do SNCR, Sistema Nacional de Cadastro Rural.

e Encaminhamento, pelo ITERPA, dos dados das Declaragbes de

Propriedade preenchidas nos levantamentos efetuados pelo Instituto.

e Encaminhamento, do ITERPA ao Incra, dos blocos de lotes para

certificagao.

e Emissado do cddigo de certificacao pelo INCRA apds a aprovacao dos

levantamentos efetuados.

Ja na relacdo ITERPA - Cartérios, os cartérios deveriam apoiar o ITERPA nas

tratativas locais fornecendo:

e (Gratuidade das certidbes necessarias ao desenvolvimento dos

trabalhos.

e Livre acesso dos funcionarios do ITERPA aos livros do cartério para

proceder as buscas necessarias.

e A relacdo das areas tituladas, para que sejam registradas pelos

ocupantes.

Ainda, na sua relagdo com o ITERPA, a prefeitura deveria:

e Disponibilizar casa com instalagdes adequadas para alojamento e
execucao dos trabalhos da equipe do ITERPA, incluindo apoio de
zeladoria para assegurar condigcdes de higiene (Auxiliar de Servicos

Gerais).
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e Dar apoio a equipe de cadastro na definicdo dos limites das vilas e

litigios existentes.

e Disponibilizar até 07 (sete) bragais, para apoio ao Agrimensor nos

servigos topograficos (Georreferenciamento).

e Fornecer mao de obra (ajudantes) para a confeccdo dos marcos

geodésicos.

O levantamento das terras com a finalidade cadastral foi feito em diversas

etapas. A descricéo e principais atividades desenvolvidas em cada etapa foram:

5) Mobilizagdo Social: envolvendo prefeitura, camara dos vereadores,
representantes da sociedade civil local, movimentos sociais e
principalmente as comunidades diretamente beneficiarias do projeto.
Nesta etapa também foi feito contato com as liderangas locais para a
definicdo, preparativos e divulgacdo das reunides de apresentacdo do

projeto.

FIGURA 2 — Confeccao dos Marcos Base

6) Implantagdo dos marcos base: confec¢ao e implantacdo dos marcos base,

com a selecao dos locais, implantagao, rastreio e processamento.



FIGURA 3 e FIGURA 4 — Implantagao dos Marcos Base para
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Georreferenciamento

7) Levantamento Cadastral: foi feito o cadastro literal, vistoria e

reconhecimento dos imdveis, com o objetivo de cadastrar todos os imoveis

rurais do municipio, e definir as areas patrimoniais e das vilas. Etapas:

Identificagcdo dos iméveis

Implantagcdo dos marcos nos lotes em conjunto com os ocupantes dos

lotes.

Reconhecimento dos marcos a serem georreferenciados.

Preenchimento das Declaragbes de Propriedade Pessoal e
Relacionamento, Estrutura e de Uso e Formulario de Dados

complementares necessarios a Regularizacao Fundiaria.

Vistorias dos imdéveis cadastrados.

Coleta das assinaturas nas DRLs (Declaracdes de Reconhecimento de

Limites) - realizadas apds preenchimento no banco de dados SCARF.
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8) Coleta da Informacgao Literal: foi feita de forma integrada com a coleta da
informacao grafica. A informagdo grafica foi enviada diretamente ao
Nucleo Operacional Mével e os dados aprovados pelo controle de

qualidade compuseram a planta geral do municipio.

9) Coleta da Informacao Grafica: a ocupacao dos vértices dos imoveis feita

através de:

Sistema GPS, pelo método relativo estatico;

e Receptores GPS mono freqiéncia (L1 e C/A) — 20 Km;

e |evantamento com o uso de Estacao Total;

e |evantamentos que tenham como limite estradas, caminhos, serviddes,

etc;

e Limite do imével com cursos de agua: foram levantados os pontos que
possibilitariam ao NOM fazer a amarragao da hidrografia, porém nao

foram digitalizados.

e Foi definido em campo o limite da reserva extrativista, conforme

memorial descritivo.

10) Alimentacdo do Banco de Dados (Sistema SCARF): todas as
informacdes foram digitadas no sistema de cadastro desenvolvido no
ITERPA. Apds a digitacdo no sistema foram gerados os Requerimentos,
Laudos de Informagédo Fundiaria e Declaracdo de Reconhecimento de

Limites. Os dados dos memoriais descritivos que geraram 0S resumos
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para a emissao de titulos confeccionados pela PRODEPA foram

importados por GENOM e Cartografia.

11) Regularizagdo Fundiaria: Em linhas gerais a partir do diagnédstico
fundiario, foram definidas terras particulares e publicas. Nas areas
devolutas (publicas), foram definidos conjuntos de iméveis contiguos, que
obedeceram a procedimentos de arrecadacgao, registro e matricula em
nome do Estado. As éareas determinadas como Patrimoniais, foram
transferidas para o Patrim6nio Municipal, através de Decretos. As terras
registradas em nome do estado estdo sendo tituladas pelo ITERPA e as
areas consideradas propriedades, estdo em processo de retificacdo e
deverao ser expedidas Certidoes rerratificatérias, em nome de seus

ocupantes.

De acordo com o Relatério Técnico Metodolégico fornecido, o levantamento
dos imoveis rurais do Municipio de Sdo Jodo da Ponta foi feito através de receptores
GPS de uso profissional. O Municipio foi georreferenciado através de marcos
geodésicos BASES, implantados nas comunidades de Porto Grande, Vila Nova e na
area patrimonial de Sao Jodo da Ponta, para assim efetuar o levantamento
topografico dos imbveis e entdo subsidiar o processo de regularizacao fundiaria do
municipio, com emissédo de Titulo de Dominio para aquelas posses que atenderem
aos requisitos da Legislacdo em vigor. O programa almejou confecgcdo da Malha
Fundiaria do municipio com a elaboracdo de planta e memorial descritivo para
certificacdo prevista na Lei Federal 10.267/01, regulamentada pelo decreto n°.

4.449/02 complementado pelo decreto n°. 5.570/2005.
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FIGURA 5 — Localizagédo dos Iméveis Rurais identificados no Municipio

Sobre o periodo de execucdo do projeto, os trabalhos de levantamento
topografico, juntamente com os rastreio das bases foram realizados no periodo de
14/01 a 15/06/2006, com o processamento sendo realizado na sequéncia. O
processamento dos dados referente aos imoéveis foi finalizado no dia 31/06/2006 e a
edicao grafica uma parte foi finalizada em 24/08/2006. Os resultados do processo

sao descritos na Tabela 4.
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Tabela 4 — Resultados em Sao Joao da Ponta

Descricédo Quantidades
Imoveis Georreferenciados 542

Imoveis Titulados Pelo Projeto 311

Imoveis Titulados Anteriormente 164

Iméveis Com Litigio 4

Imoveis Patrimoniais 7

Imoveis Georreferenciados com Invaséo 2

Area Total Georreferenciada (hectares) 12.571,4680
Area Total Arrecadada (hectares) 6.936,3687

Fonte: ITERPA

{’ Ecuipe de Carnpo

01 Coordenador
04 Calculistas completos
01 motorista
01 Administrativo
01 Advogado

Eatnghes Grdfieas

NOM's
S elou E.T
Jecagasirador

Certificagéo da
Malha Fundiaria

UCE - ITERPA Comite Extadunl da Gantiflcacin,

I Registro dos titulos
emitidos e Comunicagio
ao INCRA

Furciordhas

Corzclidazio » fermagio (
.-" da Base Nacional CAickils e Reglsira

Cartorios

Comite Hackona' de Certiticogio
INCRA Brasilia

FIGURA 6 — Esquematizacao dos procedimentos realizados.
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Abaixo temos a Tabela 5, conseguida junto ao ITERPA, que mostra os custos
apurados pelo 6rgao, porém, esta nao reflete os custos integrais do processo. Os
custos se encontram subestimados, pois ndo consideram a mao de obra daqueles
que trabalham para o ITERPA e tém seus salarios pagos todos os meses. Sendo
assim, os custos devem ser atualizados levando em conta os salarios pagos pelo

Instituto, ou seja, os custos internos do ITERPA.

Tabela 5. - Custos Apurados pelo ITERPA

Descricédo Valor
Diarias R$ 119.765,00
Combustivel R$ 12.134,35
Consumo (outros) R$ 4.630,52
Pessoa Fisica R$ 4.372,49
Aluguel Copiadora R$ 1.000,00
TOTAL R$ 141.902,36
Custo por Imével R$ 261,81
Custo por Hectare R$ 11,27

Fonte: lterpa

Tabela 6. — Custos internos do ITERPA

Cargo No. Empregados Salario Total
Equipe de Campo
Operador GPS 6 R$ 760,00 R$ 4.560,00
Vistoriador 6 R$ 760,00 R$ 4.560,00
Motorista 3 R$ 300,00 R$ 900,00
Pessoal NOM
Calculistas 4 R$ 760,00 R$ 3.040,00
Coordenador 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Administrativo 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Advogado 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Motorista 1 R$ 300,00 R$ 300,00
Pessoal ITERPA
Gerente 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Geoprocessamento 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Cadista 2 R$ 1.096,00 R$ 2.192,00
Banco de Dados 2 R$ 1.096,00 R$ 2.192,00
Advogado 1 R$ 1.096,00 R$ 1.096,00
Total por més R$ 24.320,00
Total periodo médio R$ 145.920,00

Fonte: ITERPA em 10/06/2009

A tabela 6 foi conseguida através de valores fornecidos pelo proprio ITERPA
em 10 de junho de 2009, em conversa por telefone com a Doutora Marcli Aradjo

Zaire, Coordenadora de Cadastro de Imdveis Rurais do ITERPA. Para o periodo
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médio foi utilizado o valor de 6 meses, pois o trabalho de levantamento topografico e
rastreio das bases durou 5 meses e o processamento dos dados e edicao grafica

levaram mais 2 meses. Os custos atualizados se encontram na tabela 4, abaixo.

Tabela 7. Custos incluindo custos do ITERPA

Descricao Valor
Diarias R$ 119.765,00
Combustivel R$ 12.134,35
Consumo (outros) R$ 4.630,52
Pessoa Fisica R$ 4.372,49
Aluguel Copiadora R$ 1.000,00
Custos ITERPA R$ 145.920,00
TOTAL R$ 287.822,36
Custo por Imével R$ 531,04
Custo por Hectare R$ 22,89

Fonte: ITERPA

Atraves da inclusdo dos dados referentes aos assalariados do ITERPA vemos
que os custos do processo mais do que dobram, sendo estes, os custos reais do
cadastramento realizado no projeto piloto de Sao Joao da Ponta. Para chegar ao
custo total do territorio brasileiro, se multiplicarmos os R$22.89 de custo por hectare
do procedimento de Sao Jodo da Ponta, ao qual chegamos, pelos 500 milhdes de
hectares do territorio brasileiro préprios a exploragdo, temos que o custo total de
cadastramento seguindo a legislagdo em vigor sera de mais de onze bilhdes,

exatamente R$11.445.000.000.

3.3 O programa “Cadastro e Regularizacao Fundiaria” e o

financiamento pelo BID

O programa propde, inicialmente, o levantamento e cadastro das terras de

agricultores familiares de cinco estados brasileiros: Sao Paulo, Maranhdo, Minas
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Gerais, Bahia e Ceara, escolhidos por serem os estados com maior niumero de
propriedades de até 100 hectares em situacao irregular. O cadastro pretende
abranger aproximadamente 144.000 propriedades com a meta de titular e regularizar
44.500 destes, em 105 municipios brasileiros, durante 3 anos. Os custos desta fase
inicial do processo serdo de US$18 milhdes, sendo que 60% serdo financiados pelo
BID e os 40% restantes deverdo ser de fontes dos proprios Estados. O
financiamento da parte proveniente do BID devera comecar a ser pago em 2010 e

terminar em 2027, sendo que as parcelas devem ser pagas semestralmente.

Segundo o estudo preparado para o Banco, as propriedades a serem
cadastradas tém tamanho médio de 20.5 hectares, muito menor que o tamanho
médio das propriedades brasileiras. Assim, serdo cadastrados aproximadamente
912.250 hectares de terra ao custo de 18 milhdes de ddlares, fornecendo um custo

de US$19.73 por hectare.

As tabelas abaixo comparam os custos dos procedimentos de Sdo Joao da
Ponta e do BID, caso feitos no Brasil inteiro. Utilizamos o nimero aproximado de 5
milndes de propriedades rurais no Brasil, e convertemos ddlares para reais

utilizando a taxa de 2 reais para 1 délar. Os resultados sao:

Tabela 5 - Custo Total por Imével em reais
Custo por Imével Imdveis Rurais no Brasil Custo Total
ITERPA | R$ 531,04 5.000.000 R$ 2.655.200.000,00
BID R$ 808,99 5.000.000 R$ 4.044.943.820,22

Tabela 6 - Custo Total por Hectare em reais

Custo por Hectare Hectares no Brasil Custo Total
ITERPA | R$ 22,89 500.000.000 R$ 11.445.000.000,00

BID R$ 39,46 500.000.000 R$  19.730.000.000,00
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Devido a diferenca dos tamanhos das propriedades no Brasil, o custo por
hectare reflete com maior precisdo os custos do processo se aplicados em todo o
Brasil. Sobre o tempo utilizado para completar o procedimento, estudo de Ramos e
Palme (2007), publicado na revista Agroanalysis, mostra que em 45 meses que
vigorou a Lei 10.267, de 2003 a 2007, foram certificados 6.816 imoOveis, ou seja, uma
média de 151,47 iméveis por més. Neste ritmo de trabalho, os 5.600.000* iméveis
rurais do Brasil seriam cadastrados em 3.080 anos. Isto pode refletir as dificuldades
em seguir o0s complexos procedimentos da Norma Técnica para

Georreferenciamento ou de conseguir recursos para o cadastro.

* O ntimero de propriedades rurais fornecidos pela revista Agroanalysis difere em mais de um
milhdo de propriedades com o numero de 4.5 milhdes de propriedades fornecidos pelo estudo do
BID. Esta inconsisténcia permite-nos ver que a realidade fundiaria brasileira é realmente
desconhecida. Este € o motivo da utilizagao do nimero aproximado de 5 milhdes de propriedades no
presente estudo.
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CONCLUSAO

A governanca da terra, ao tratar das politicas, processos e instituicdes pelos
quais a terra, a propriedade e 0s recursos naturais sdo administrados fornece
instrumentos importantes para a reducao da pobreza através da adocgao de politicas
menos burocraticas, mais transparentes, que evitam a corrupgao, e principalmente
por dar voz aos envolvidos, especialmente as pessoas mais pobres e as mulheres. A
governanca efetiva e democratica pode ser de grande ajuda aos paises no alcance
das Metas de Desenvolvimento do Milénio. O grau de incerteza e mudangas no
mundo estd aumentando, assim devemos adotar medidas para uma melhor
administracdao dos recursos naturais a fim de mitigar as conseqiiéncias negativas

destas mudancas, como as alteragdes climaticas.

Uma boa governanca da terra depende de um quadro institucional que
favoreca a aplicacdo de seus conceitos de outros fatores, como um cadastro de
terras, inclusive para as terras publicas e métodos efetivos de valoracao e tributacédo
das propriedades. Sem isto, o uso das terras pode nao ser adequado para criar
riqueza em beneficio da sociedade, afetando o desenvolvimento e a erradicagéo da

pobreza.

Neste trabalho, escolheu-se falar mais sobre o papel do cadastro de terras em
apoio a boas praticas de governancga. O cadastro esta na base de toda e qualquer
politica relacionada a terra, pois sem este fica muito dificil o planejamento, a
implantacdo e o monitoramento destas. uma boa governanca da propriedade da
terra em conjunto com um cadastro de terras apropriado pode assegurar que direitos

a terra e recursos naturais serdo reconhecidos e protegidos. Assim, tem a
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capacidade de reduzir a fome e a pobreza, promover desenvolvimento econémico e

social e contribuir para uma urbanizacdo mais sustentavel.

O cadastro de terras, sendo um sistema que registra interesses sobre a terra,
como direitos, restricbes e responsabilidades serve de apoio ao planejamento e
administracdo da terra e de politicas ligadas a esta. Administragcdao da terra bem
sucedida depende da disponibilidade, acesso e aplicabilidade de informagdes
espaciais, tendo o cadastro grande importancia na constru¢do de uma boa
governanca, pois garante a propriedade e seguranca sobre o dominio da terra
fornecendo incentivos ao investimento, reduzindo disputas territoriais e sustentando

um gerenciamento ambiental, importante em vista da sustentabilidade.

Uma administracdo de terras inadequada traz limitacbes para o
desenvolvimento e reducdo da pobreza e os efeitos desta sdo maiores para as
mulheres, minorias éticas e os mais pobres. Mulheres podem enfrentar situagao
desfavoravel em relacao aos direitos de propriedade estatutario e consuetudinarios
(costumeiro) além de sancdes culturais. Minorias éticas ou religiosas podem ser
submetidas a condigdes de discriminacdo. Os mais pobres, geralmente menos
instruidos, também podem enfrentar dificuldades quanto a compreensao de seus
direitos. A solucédo encontrada pelos conceitos de governanca para este caso é dar
mais poder de voz a estas pessoas, que devem participar ativamente no desenho
das politicas e para isso sdo necessarios mecanismos de debate fornecidos pelo
governo. Ferramentas de participacdo e construcdo de parcerias com 0S
stakeholders a fim de democratizar a governanca da terra, na formulagao,
implantacédo e monitoramento das politicas ligadas a terra, dando poder a sociedade

civil, principalmente aos menos favorecidos, nos processos de tomada de deciséo.
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A outra forma de afetar e mitigar a pobreza proposta por boas praticas de
governanca € através da seguranca e do acesso aos direitos de posse, que
fornecem incentivos ao investimento, ao aumento de produtividade, a producéo de
alimentos e consequentemente beneficios a toda a sociedade. Em contraposicdo, a
inseguranca da posse produz exclusao social, disputas em relacdo a posse com
conflitos muitas vezes violentos, gerando custos ao governo ao lidar com as

consequéncias.

Politicas publicas com resultados mais satisfatérios combinam direitos a
posse e planejamento urbano e/ou rural pré-ativo, com participacao popular, além de
melhorias em infraestrutura, manejo de recursos e cooperagao com o setor privado e
sociedade civil. Outra opgao seria a diversidade de modalidades de posse, num
sistema aberto e pluralista que demonstra flexibilidade e pode ser mais interessante
para os usuarios.A descentralizagdo da administragdo da terra é essencial para
prover servigcos eficientes, equitativos e a um custo razoavel para todos os
participantes. Estruturas institucionais devem ser criadas ao nivel local para resolver

todas as ineficiéncias locais na administragdo da terra®.

No Brasil, a falta de regulacdo adequada e efetiva impede um
desenvolvimento econdmico mais igualitario. As praticas incentivadas pelo conceito
de boa governanca sdao em boa parte ignoradas, o que se demonstra na inexisténcia
de transparéncia por parte do governo e de mecanismos de debate e participacédo
popular. De fato ndo ha base para uma boa governanga, papel este que é de um

cadastro efetivo e pluralista, que o presente estudo demonstrou ser inviavel.

® E. Silayo apud FIG (2009).
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Comprovaram-se aqui os altos custos do cadastramento a luz da Instrucao
Normativa e assim, sugerimos mudancas nesta a fim de simplifica-la. A diminuigao
do rigor das normas pode ser conseguida através da permissdo da utilizacao de
aparelhos GPS mais simples, do tipo 1 e 2, proibidos pela Norma Técnica, e de
custos muito inferiores aos aparelhos do tipo 3 e 4 permitidos. Em um mundo tdo
informatizado quanto o de hoje, com a existéncia de diversos softwares de imagens
por satélite, como o Google Earth, ndo ha por que nao utilizar destas facilidades
para a obtencdo de uma base de imagens e posterior definicdo dos limites de

propriedade.

Criticas também se fazem a necessidade do INCRA em certificar as
informacdes para verificar se o trabalho de campo atende as exigéncias técnicas e
se ha sobreposicdo da é&rea levantada com alguma outra ja cadastrada,
procedimentos que aumentam ainda mais 0s custos e, principalmente, o tempo total

do Cadastro, devido as dimensdes do territério brasileiro e a infraestrutura do 6rgao.

Para Reydon (2006, p.62), outro fator que aumenta os custos do cadastro
para o governo € tratado pelo artigo oitavo do Decreto 4409/02, o qual diz que
estardo isentos os proprietarios cujo somatério das areas ndo exceda quatro
méddulos fiscais, mesmo nos casos em que o imdvel ndo esteja matriculado ou
lancado no nome do outorgante ou quando for solicitada a fuséo, pelo proprietario,
de dois ou mais imdveis contiguos cujas matriculas sejam autbnomas, desde que o

proprietario declare ao 6rgao responsavel que preenche esses requisitos.

Concluindo, um cadastro apropriado, como base de um sistema de
governanca que visa a mitigacao da pobreza e a promoc¢ao do desenvolvimento, s6

pode ser realizado no Brasil se houver diminuicdo dos custos deste procedimento.
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Estes s6 podem ser diminuidos caso haja mudancas na legislagao e, principalmente,
a simplificacdo da Norma Técnica para Georreferenciamento de Iméveis Rurais. E
importante a articulacao institucional entre os érgaos do setor publico responsaveis
pela execucao da lei. Em caso de verificagdo de sobreposicdo ou problemas no

levantamento, o caso deve ser enviado a justica, cabendo a esta a decisdo em

ultima instancia.
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