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Figura 1: Posicdo internacional
do Brasil em relacdo aos

direitos de propriedade
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INSEGURANCA DOS DIREITOS
DE PROPRIEDADE NO BRASIL

CONSEQUENCIAS E OBSTACULOS PARA SUPERACAO

Introducéo

O Brasil estd muito atrasado em comparacdo a grande parte do mundo no
aproveitamento de um elemento importante para o crescimento econémico: a
protecdo dos direitos de propriedade da terra. Em 2015, o Brasil ocupou o 642
lugar no indice Internacional de Direitos de Propriedade (IIDP). O pais figurou de
forma ainda pior, classificado em 952, na componente de direitos de propriedade
do [ndice de Competitividade Global do Férum Econdmico Mundial (FEM)
(Figura 1).
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Nota: Os rankings na Figura 1 utilizam nimeros diferentes de paises em sua andlise.

Fontes: Férum Econémico Mundial, 2015 e Property Rights Alliance, 2015

Quando os direitos de propriedade sédo respeitados, a gestédo e a protecao de
terras do pais podem ser aperfeicoadas, atingindo o seu potencial maximo. Isso
pode proporcionar novas oportunidades econémicas, desenvolvimento pleno
dos mercados e aprimoramento do uso de recursos no pais.

Ainda que os direitos de propriedade sejam uma questdo importante em todo
o Brasil, eles ddo origem a desafios bem diferentes em areas rurais e urbanas.
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Este relatério do Climate Policy Initiative (CPI) se concentra na perspectiva
rural do problema. A agricultura é essencial para o crescimento econémico do
pais, representando 25% do PIB brasileiro atualmente. Nas areas rurais onde a
agricultura é uma fonte fundamental para a subsisténcia e seguranca alimentar
das familias, a seguranca fundidria é cada vez mais relevante. Sua consolidacéo
permite que produtores rurais facam melhor uso, controle e investimento de
suas terras e recursos, proporcionando beneficios econémicos e sociais ao pais.

A garantia de direitos de propriedade cria mecanismos através dos quais
governantes podem aperfeicoar as politicas de responsabilizacdo e incentivos
para os produtores, ajudando o Brasil a aumentar a producao alimentar
enquanto assegura a protecdo do meio ambiente. Direitos de propriedade mais
seguros podem também contribuir para solucionar alguns dos problemas mais
enraizados do Brasil rural, tais como violéncia e conflitos relacionados a terra,
desmatamento e mau funcionamento do mercado de arrendamento de terras.

Este relatdrio baseia-se na extensa literatura académica sobre o papel social e
econdmico dos direitos de propriedade, apresentada no artigo “Key Issues for
Property Rights in Brazil: Implications for the Forest Code”, de Bernardo Mueller'.
No presente documento, também sao descritos os principais desafios de
governanca de terras que o Brasil enfrenta atualmente.

Desafios decorrentes da auséncia de dados

Ainda que a literatura académica documente os problemas e as consequéncias
originadas pela incerteza sobre os direitos de propriedade, é dificil quantificar
sua extensao real®. O Brasil ndo tem os dados necessarios para identificar de
forma exata as dreas onde estes problemas sdo mais acentuados e quantas
pessoas sdo afetadas diretamente. O Censo Agropecuario Brasileiro fornece
informacdes importantes sobre todos os estabelecimentos agropecuarios,
incluindo o status legal dos produtores. No entanto, os ultimos dados do censo
reportam a 2006, e 0 governo anunciou recentemente que iria cancelar a
proxima coleta, esperada para o ano de 2017, devido a falta de financiamento.
A auséncia de uma base de dados adequada e Unica agregando todas as terras
publicas, que representam mais de 20% do territério no Brasil, também indica
por que é tao dificil para os pesquisadores desenvolverem uma viséo clara deste
assunto ao longo do tempo.

Embora permaneca um desafio quantificar a extensdo do problema em termos
de hectares, individuos afetados e custos financeiros, sabe-se que mais de 15 mil
casos de conflitos relacionados a terra foram relatados e mais de 700 pessoas
perderam a vida nestes embates nos ultimos 20 anos?. O fato de que o Censo
Agropecuario classifica uma porcentagem de terras como “ocupada” em todos
os estados brasileiros também é sintomético da incerteza em torno dos direitos
de propriedade. O termo “ocupada” define qualquer terra a qual o individuo que

1 Mueller, 2076.
2 Climate Policy Initiative, 2016. Property Rights in Brazil: Establishing a Baseline. Relatdrio interno.

3 Comisséao Pastoral da Terra, 2015.



Figura 2: Proporcdo de
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a cultiva ndo é proprietario ou ndo paga pela sua utilizacdo. A terra ocupada no
pais totaliza 2,2% da sua area e representa 9% do niimero de imdveis rurais.
Sua proporcdo € muito baixa nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, mas ainda
é consideravel em alguns estados do Norte e Nordeste (Figura 2).

Estrutura do relatoério

Este relatdrio coloca em evidéncia importantes custos sociais, econémicos e
ambientais associados a falta de definicdo de direitos de propriedade, ao mesmo
tempo em que apresenta diversas complexidades no sistema de governanca
fundiaria brasileira.

Embora os custos da inseguranca fundidria sejam multiplos, o documento
destaca as cinco consequéncias mais urgentes:

1. Conflitos e violéncia;

2. Auséncia de mercado de arrendamento de terras;

3. Aumento do desmatamento;

4. Decisdes nao eficientes sobre o uso da terra; e

5. Desigualdade de produtividade entre imdveis grandes e pequenos.

Em seguida, o estudo apresenta um dos principais desafios para a evolucéo do
quadro de direitos de propriedade no Brasil: o sistema de governanca fundiaria.
Sao resumidos os seguintes problemas desse sistema:



4 Mueller, 2016.
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1. Complexidade institucional;
2. LimitacGes do registro de terras; e

3. Auséncia de uma base de dados integrada e impositiva de terras publicas
e privadas.

O Brasil, sendo uma das maiores economias do mundo, se vé em posicdo
privilegiada para usufruir da resolucdo desses desafios e se beneficiar

da garantia dos direitos de propriedade. Com esta publicacdo, o CPI visa
aprofundar a compreensdo das questdes ligadas aos direitos de propriedade
da terra, ajudando a tracar um caminho para a sua evolucdo. Dados os avancos
tecnoldgicos de hoje, com a perspectiva do uso de ferramentas como o
georreferenciamento e novas tecnologias de gestao de dados, torna-se possivel
a obtencao de direitos de propriedade mais seguros no Brasil.

Principais consequéncias da incerteza sobre os direitos de
propriedade

A incerteza sobre os direitos de propriedade ndo somente afeta a reputacéo
do Brasil internacionalmente, como também contribui para graves problemas
sociais, econdmicos e ambientais internos. Esta secdo resume cinco das
principais problematicas associadas a essa inseguranca.

Consequéncia 1: Conflitos e violéncia

Os conflitos relacionados a terra sdo a consequéncia mais grave da incerteza
sobre os direitos de propriedade. Ao longo do tempo, a evolucdo da fronteira
agricola no Brasil foi frequentemente acompanhada de conflito e violéncia. Isso
ocorreu durante a expansdo da fronteira do café no século 19 e da fronteira
amazonica, a partir da década de 1960%. O nimero de conflitos e assassinatos
aumentou de forma consideradvel desde 1990, atingindo seu ponto maximo em
2000 (Figura 3). Nos ultimos dez anos, houve uma média de 30 homicidios
relacionados a disputas de terra por ano, com um total de 723 homicidios entre
1994 e 2014. Apenas em 2014, esse tipo de embate afetou quase cem mil
familias e uma area de mais de oito milhdes de hectares®.

Alguns dos piores casos ocorreram no estado do Para. O estado liderou a lista
de homicidios do pais em 2014, com nove assassinatos atribuidos a conflitos
de terra. Nesse mesmo ano, Maranhao, Mato Grosso e Ronddnia seguiram logo
atras, com cinco homicidios cada.

Um fator fundamental que contribui para a violéncia é a complexidade da
legislacdo, que gera incertezas sobre os direitos de propriedade. A Constituicao
Brasileira contém um requisito de “funcao social da propriedade” para todas

as terras, que, na pratica, legitima as acoes de posseiros (Box 1). J&4 o Cddigo
Civil permite ao proprietario que solicite o despejo dos mesmos. Assim, a

5 Comisséo Pastoral da Terra, 2015.




Figura 3: Conflitos de terra e
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discrepancia entre a redacdo dessas duas leis e a forma como séo aplicadas
traz bastante inseguranca. Isso provoca reacdes por parte de posseiros e
proprietarios, muitas vezes resultando em violéncia fisica e em novos conflitos®.

Consequéncia 2: Auséncia de mercado de arrendamento de terra

Os contratos de arrendamento desempenham um papel essencial na geracéo de
beneficios econdmicos procedentes da terra. Eles permitem que proprietarios
tirem proveito de suas terras ao alugar seu uso em troca de uma quantia fixa ou
de parte da producédo. Os contratos de arrendamento também podem melhorar
a alocacdo e o uso dos recursos da terra, orientando sua utilizacdo de acordo
com suas aplicacées mais eficientes.

No Brasil, ¢ comum que haja demanda por terra ndo relacionada a agricultura,
algo frequente em paises com mercados de capital pouco desenvolvidos,
especialmente os que possuem inflacdo cronica. Nesses paises, a terra é
frequentemente utilizada como protecdo contra a inflacdo, servindo como ativo
que pode ser liquidado para suavizar o consumo diante do risco, como garantia
de acesso a crédito, ou para propdsitos de isencao fiscal.

O desenvolvimento do mercado de arrendamento permite que agricultores

nao qualificados, que acumulam terras para fins ndo agricolas, aloquem-nas
para que sejam cultivadas por camponeses qualificados, fazendo aumentar a
producao agricola como um todo. Desse modo, o mercado de arrendamento

6 Alston et al., 1999:; Alston et al.,, 2000.



BOX 1: REFORMA AGRARIA E O ESTATUTO DA TERRA

Através do Estatuto da Terra de 1964, introduziu-
se formalmente no Brasil a crenca de que, a fim de
beneficiar a sociedade, a terra deve manter niveis
satisfatérios de produtividade.

O estatuto priorizou este ideal (nomeando-o
como “funcao social da propriedade”) e estimulou
a criacdo de nova legislacao, permitindo ao
governo iniciar o processo de reforma agraria.

Os iméveis rurais improdutivos seriam entdo
adquiridos e transferidos a camponeses sem
terra. Dos trabalhadores, seria esperado que os
transformassem em terras produtivas.

Ainda hoje, embora o proprietario original receba
indenizacdo pela desapropriacdo do imdével, na
maioria dos casos ela é punitiva. Ou seja, o dono
da terra corre risco de receber uma compensacéao
abaixo do valor de mercado porque o governo ndo
permite negociar.

A reforma agraria foi uma das principais bandeiras
da Nova Republica, iniciada em 1985. Simbolizava

a inclusdo social, uma das prioridades do novo
regime. Embora a implementacao da reforma
agraria seja uma politica complexa sob qualquer
circunstancia, foi ainda mais dificil em um pais
grande e subdesenvolvido como o Brasil daquela
época. Mostrou-se quase impossivel repartir a terra
em um lugar onde a riqueza e o poder eram tao
desigualmente distribuidos.

600

Até o inicio de 1990, politicos e governantes
debateram vigorosamente a reforma agraria, mas
poucos resultados praticos emergiram. Isso fez
com que grupos organizados de camponeses
aumentassem a pressdo por mudancas.

A coalizdo denominada Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) percebeu que,
Se esperasse 0 governo seguir com os programas

de reforma agraria anunciados, nada seria feito. O
grupo criou entdo a estratégia de invadir qualquer
terra que se enquadrasse nos requisitos minimos de
desapropriacdo, como areas improdutivas, como um
meio de forcar o governo a acelerar seus esforcos.
Sob a lideranca do MST, as invasdes que levaram

a ocupacoes de imdveis improdutivos cresceram
dramaticamente na década de 1990.

A Figura 4 mostra o nimero de ocupacées de 1988 a
2011 e o numero de familias assentadas pelo governo.
Os niimeros de assentamentos seguem de perto os
de ocupacdes de terra, mostrando que a reforma
agraria neste periodo foi integralmente impulsionada
por pressdo do MST; isto &, a reforma agraria
aconteceu em areas invadidas por eles. A intencdo
nao era ganhar a terra pela forca, mas sim colocar
em pratica as regras de jure que exigiam “niveis
satisfatérios de produtividade”. Violéncia e conflitos
muitas vezes sucederam quando os proprietarios ou
a policia tentavam remover os ocupantes.
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pode estabelecer uma destinacdo mais eficiente dos recursos, mesmo quando
ha demanda de terra para fins ndo agricolas’.

Além disso, o arrendamento de terras pode ser um importante ponto de entrada
para camponeses pobres ascenderem na cadeia agricola, tornando possivel
que, um dia, conquistem a posse da terra. Em paises como o Brasil, onde ha
abundancia de terras subutilizadas e grandes contingentes de camponeses

sem terra, os contratos de arrendamento aparecem como um meio ideal para
resolver dois problemas ao mesmo tempo.

Destaca-se que, comparado a outros paises, o Brasil faz pouquissimo uso do
arrendamento. A Figura 5 mostra a proporcao de imdveis rurais sob contratos
de arrendamento no pais, de acordo com os dados do Censo Agropecuério
Brasileiro. Nota-se que o percentual de arrendamento tem caido de forma
continua desde a década de 1960.
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De acordo com os nimeros do Censo Agropecudrio Mundial, a taxa de
arrendamento do Brasil paira em torno de 3,3%, enquanto que na Europa gira
em torno de 33% e, nos Estados Unidos, quase em 38%8.

Uma das causas principais da baixa adesdo ao arrendamento é o Estatuto da
Terra, que afirma que duas das condicdes para o cumprimento da funcéo social
da terra sdo: (i) “favorecer o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que
nela labutam, assim como de suas familias”; e (ii) “observar as disposicGes legais
que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivem”.



9 Buainain et al., 2008.
10 Assuncdo e Chiavari, 2014.
1 Alston e Mueller, 2010.
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Essas premissas refletem uma profunda desconfianca por parte da sociedade,
que possui fundamento histérico, de que as relacdes de arrendamento
implicariam a exploracdo dos camponeses por grandes fazendeiros. Visto que

a reforma agréria e as expropriacées detém papel central no debate politico,

a mensagem expressa pelo Estatuto da Terra induziu muitos proprietarios

a evitarem relacées de arrendamento, mesmo quando estas eram rentaveis

sob o ponto de vista estritamente econdmico. Ademais, grupos e associacdes
organizadas de trabalhadores sem terra e de pequenos produtores ndo parecem
enxergar no arrendamento a solucao para seus problemas, pois eles prefeririam
possuir sua prépria terra®.,

O sistema juridico também torna extremamente dificil para os proprietarios
despejar seus inquilinos, caso optem por desalugar a terra para cultivo préprio, o
que contribui para a baixo prevaléncia de contratos de arrendamento™.

Evidéncias empiricas tém demonstrado o efeito da incerteza sobre os direitos
de propriedade em diferentes tipos de contrato. Tendo como base todos os
municipios brasileiros, é estimado que um aumento de conflitos fundidrios em
uma unidade de desvio padréo nos ultimos 10 anos diminui a incidéncia de
contratos de aluguel fixo de 4% para menos de 3%, e a incidéncia de meacao
de 2,5% para 1,3%. Em areas com mais conflitos, a reforma agraria e a ameaca
de desapropriacdo tém grande relevancia, e, portanto, os riscos também séo
maiores para os proprietarios que optam por contratos de arrendamento'.

Consequéncia 3: Aumento do desmatamento

O monitoramento e a fiscalizacdo dos direitos de propriedade em areas
florestais apresentam desafios devido a sua localizacdo remota e dificuldade
de acesso, fatores que aumentam a inseguranca. Embora as causas do
desmatamento e a forma como ele acontece ainda nao estejam totalmente
claras para os pesquisadores, grande parte da literatura académica, a maior
parte da qual se debruca sobre a Amazonia, associa o problema a incerteza dos
direitos de propriedade.

Uma maneira pela qual os direitos de propriedade podem induzir ao
desmatamento € através do Estatuto da Terra e das exigéncias da Constituicdo,
que obrigam proprietdrios a manter niveis satisfatérios de produtividade

para garantir seus direitos. A terra desmatada é geralmente usada como

prova de que é produtiva e, portanto, menos suscetivel a desapropriacédo para
fins de reforma agraria. Além disso, clareiras abertas na floresta facilitam a
deteccdo de invasores, ajudando proprietarios a protegerem suas terras contra
ocupacoes ilegais.

Por outro lado, a legislacdo também exige que proprietarios assegurem a
conservacdo dos recursos naturais. A ambivaléncia entre as vantagens do
desmatamento e da preservacdo aumenta ainda mais a incerteza relacionada
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as leis e aos direitos de propriedade. De um lado, o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) promove o uso produtivo da terra;

de outro, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama) promove sua conservacdo. Essa diferenca de politicas faz
com que proprietdrios ndo saibam como proceder e a opcdo, comumente, é pelo
desmatamento.

Além disso, a falta de clareza nos direitos de propriedade torna muito dificil ou
mesmo impossivel identificar o dono da area em que a floresta foi derrubada.
Assim, quando ndo ha como responsabilizar o autor do crime, as sancoes e
punicdes impostas viram instrumentos indteis.

Uma analise da relacdo entre direitos de propriedade e desmatamento na
Amazbnia mostra que uma diminuicdo de 10% na inseguranca, medida por um
indice que combina nimero de homicidios relacionados a conflitos de terra e o
numero de iniciativas de expropriacdo realizadas pelo Incra, induz uma reducao
de 7% em taxas anuais de desmatamento™.

Ainda assim, é possivel que o desmatamento esteja diminuindo no Brasil devido
a politicas introduzidas em 20045, De fato, as taxas anuais de desmatamento
na Amazodnia brasileira cairam quase 80% entre 2004 e 2012. No entanto, as
politicas atuais parecem apresentar limitacdes no que se refere ao controle

de desmatamento em pequena escala, que demonstrou ser mais persistente.
No inicio de 2000, o desmatamento da Amazonia resultou principalmente da
abertura de grandes areas continuas de floresta. Nos Gltimos anos, porém, o
corte em pequena escala tem sido o principal responsével pelo desmatamento'™.
Em 2012, o novo Cédigo Florestal brasileiro entrou em vigor para reger o uso da
protecdo de terras privadas no Brasil. Trata-se de uma das leis mais importantes
dessa area, com potencial para impulsionar o uso eficiente da terra no Brasil e
tornar-se uma ferramenta eficaz contra as mudancas climaticas. Embora esta
nova lei tenha um enorme potencial para controlar o desmatamento ilegal, mais
pesquisas sdo necessarias para se entender de que forma o comportamento de
proprietarios e posseiros estd mudando.

Consequéncia 4: Decisoes nao eficientes sobre o uso da terra

Em um cendrio em que os direitos de propriedade sao violados, as escolhas de
uso da terra tornam-se distorcidas pelas circunstancias. Assim, as decisées
tomadas por proprietarios de terra diferem daquelas que fariam em ambientes
econdmicos mais seguros ou tradicionais.

E dificil mensurar o impacto agregado da incerteza sobre os direitos de
propriedade na alteracdo do cenario de investimento, mas alguns estudos
documentam as seguintes interferéncias:

12 Aradjo et al., 2009.
13 Plano de Acéo para a Prevencédo e o Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, PPCDAm.
14 Assuncdo et al., 2015.
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* Aincerteza de direitos nas fronteiras do Pard e do Parana levou
agricultores a reduzirem investimentos direcionados a terra';

* Emface ainseguranca de direitos de propriedade, os proprietérios de terra
no Brasil escolhem opcdes de investimento nao eficientes, antecipando
seus investimentos ou investindo exageradamente, em uma tentativa de
fortalecer seus direitos';

* Por outro lado, a concessédo de titulos de propriedade a comunidades
quilombolas melhorou a sua renda e bem-estar através do aumento da
producao e do investimento.

Ha&, também, desvio das escolhas de cultivo consideradas usuais e mais
provaveis em circunstancias econémicas e agricolas seguras. Um estudo
descobriu que nos municipios onde ha mais conflitos e, portanto, direitos

de propriedade menos seguros, a escolha por tipos de plantios é afetada™.

A mesma analise também mostra que o aumento da incerteza a respeito

de direitos de propriedade reduziu a existéncia de pastagens naturais e

terras improdutivas, e expandiu pastagens cultivadas. Pastagens naturais e
terras improdutivas sinalizam a subutilizacdo da terra, e por isso aumentam

a probabilidade de uma propriedade ser selecionada para o programa de
reforma agraria. O aumento de conflitos também levou a reducéo de culturas
temporarias que requerem investimentos altos (tais como a soja) e ao
crescimento de culturas permanentes de baixo investimento'. Isso indica que
a incerteza sobre os direitos de propriedade distorce as escolhas de plantio dos
agricultores, em desacordo com o que seriam as opcdes mais lucrativas.

Consequéncia 5: Desigualdade de produtividade entre imdveis grandes
e pequenos

A incerteza sobre os direitos de propriedade perpetua a desigualdade de
producado agropecuaria no Brasil. A crenca na inclusdo social, que tem sido
considerada a causa fundamental da desconexdo entre os conceitos de direito
de propriedade de jure e de facto, é uma aversédo direta a desigualdade (Box

2). Devido a crenca disseminada e compartilhada na ideia de incluséo social,
guanto maior o nivel de desigualdade no Brasil, maior a reacdo em termos de
programas e politicas para resolver o problema. Isso geralmente resulta em
diversas tentativas de acionar as regras e legislacdo de jure, antes latentes,
ampliando ent&o a incerteza sobre os direitos de propriedade e gerando muitos
dos desequilibrios mencionados acima.

Alston et al., 1996.
Vertova, 2006.

Bowser e Nelson, 2012.
Alston e Mueller, 2010.

Um aumento de conflitos em uma unidade de desvio padrao reduziu em 17% as dreas com pastagens naturais, em 3,7% as terras

ndo utilizadas, e em 3,1% as dreas de culturas temporérias. Em compensacéo, houve aumentos de 11,3% em pastagem plantada e de
7,3% em culturas permanentes.




BOX 2: DE JURE VS. DE FACTO

De jure é uma expressao juridica que significa

“por direito, de direito, de acordo com a lei”, e que
geralmente é contrastada com a expressao de facto,
que denota “na verdade, na realidade”. Os termos de
jure e de facto sdo usados no lugar de “na lei” e “na
pratica”, respectivamente, ao descreverem situacoes
politicas ou legais.

Devido as dificuldades de uma efetiva
implementacao das normas juridicas, é comum
que os direitos de propriedade de facto sejam
diferentes dos direitos de propriedade de jure. Essa
separacao entre de jure e de facto pode ndo trazer

consequéncias significativas, caso haja amplo
consenso e certeza de que séo as regras de facto que
realmente se aplicam em todas as situacoes e que
devem ser cumpridas por todos.

Porém, quando direitos de jure passam a ser exigidos
por érgaos governamentais, tais como o Ministério
Publico e 6rgéos de fiscalizacdo, rompendo com a
tradicao da pratica dos direitos de facto, geram-se
incertezas sobre quais direitos prevalecerdo. Diante
da inseguranca sobre qual sistema esta valendo (de
facto ou de jure), cria-se um ambiente propicio a
comportamentos inadequados sobre o uso do solo.

Apesar do enorme esforco para distribuir terra através da reforma agréria e da
promocao da agricultura familiar desde a década de 1990, o Brasil ainda carece
da participacdo de uma base consolidada de pequenos produtores na agricultura.

Os dados da Tabela 1 mostram a enorme desigualdade no setor agricola: menos
de 1% do total de imdveis rurais no Brasil gera mais da metade da renda bruta
agricola. Os imdveis rurais menos produtivos, que representam 66% do total

de estabelecimentos rurais do pais, produzem apenas 3% da renda total. Este
perfil de producao é tao desproporcional que sugere que grande parte da politica
agricola brasileira atual voltada para o apoio da agricultura familiar é ineficaz.

Tabela 1: Renda bruta por imdvel rural de acordo com o tamanho (2006)*

Categoria Nimero de

(salarios minimos) imdveis rurais

% de ntiimero total

% derendabruta  Renda bruta por imével rural

Oa2 2.904.769 66,01% 3,27% 0,52
2a10 995.750 22,63% 10,28% 4,66
10a 200 472702 10,74% 35,46% 34,49
>200 27.306 0,62% 51,19% 861,91
Total 4.400.527 100% 100% 10,45

* Dados do ultimo Censo Agropecudrio Brasileiro

Fonte: Navarro e Campos, 2013



12

0

Governanca de terras brasileiras: principais obstaculos para
a garantia de direitos de propriedade

As regras relacionadas a direitos de propriedade no Brasil nem sempre sdo
aplicadas devidamente. Algumas leis sdo extremamente complicadas, o que

as torna dificeis de interpretar e implementar. Além disso, muitas instituicdes
distintas detém a responsabilidade de gestdo dos direitos de propriedade, e seus
mandatos se contradizem ou se sobrepdem com frequéncia.

Neste ambiente complexo e burocrético, torna-se penoso assegurar direitos de
propriedade para o beneficio dos cidadéos. Esta secdo fornece uma introducéo
aos desafios institucionais do sistema de governanca desses direitos no pais.

Obstaculo 1: Complexidade institucional

No Brasil, diversas instituicdes compartilham competéncias e responsabilidades
na regulacdo dos direitos de propriedade. Este complexo sistema, além de
carecer de comunicacao e coordenacao entre as suas atividades, ndo possui
bases de dados integradas.

As estancias executivas nas esferas federal, estadual e municipal séo as
responsaveis pela gestdo da terra através de uma ampla gama de servicos, cujo
enfoque vai desde agricultura e reforma agraria; monitoramento e protecdo
ambiental; e manejo dos direitos das comunidades indigenas e quilombolas,

a cobranca de impostos. Cabe ao Poder Legislativo aprovar a legislacdo dos
direitos de propriedade, e ao Poder Judiciario decidir sobre conflitos fundiarios.
O sistema de gestéo da terra também inclui os cartérios, entidades privadas,
supervisionadas pelo Poder Judicidrio, que recebem delegacéo de carater
publico pelo governo federal para desempenhar funcdes de registro.

Para se ter uma ideia da complexidade do sistema, apenas no nivel federal
1 instituicdes supervisionam aspectos diferentes dos direitos e gestao de
propriedades. O Box 3 mostra em detalhe as organizacdes envolvidas com o
tema e suas respectivas competéncias.

Obstaculo 2: Limitacées do registro de terras

O registro de imdveis no Brasil opera sob legislacdo nacional e todas as
propriedades, sejam publicas ou privadas, devem ser registradas. Devido a
diversas limitacdes, o registro de propriedades nao é confidvel. O sistema de
cadastro rural, que monitora exclusivamente propriedades rurais, traz ainda
mais complexidade ao sistema. Eles sdo discutidos separadamente no Box 4.

A primeira limitacdo é que os cartédrios, frequentemente, tém dificuldades para
integrar seus registros com as entidades publicas relacionadas aos direitos de
propriedade. Além disso, as estruturas de incentivo para estas instituicdes nao
estimulam a geracdo de um registro competente dos direitos de propriedade, ja
que as taxas cobradas sdo baseadas no nimero total de inscricées efetuadas,
independentemente da veracidade da informacdo contida no registro. Por fim, a
fiscalizacdo dos servicos cartoriais é geralmente limitada.



BOX 3

Governo Federal

Instituices/6rgaos executivos:

* Presidéncia do Brasil - responsavel pela
titulacdo de terras indigenas e a criacédo de
areas protegidas.

* |Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agraria (Incra) - responsavel
pela reforma agraria, o estabelecimento
de assentamentos rurais, a manutencdo
do Sistema Nacional de Cadastro Rural
(SNCR), a gestao de terras publicas federais
e a regularizacao e titulacdo de quilombolas.

* Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) - responsavel por politicas de
reforma agraria e regularizacao fundiaria na
Amazonia.

* Ministério do Meio Ambiente (MMA) -
responsavel pelas politicas ambientais e
manejo florestal.

* |nstituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade (ICMBio) - responsavel
por propor, implementar, gerir, proteger,
fiscalizar e monitorar areas protegidas
federais, como parques nacionais e reservas
extrativistas.

* Servico Florestal Brasileiro (SFB) -
responsavel pela concessao de florestas
publicas, administracdo do Cadastro
Nacional de Florestas Publicas (CNFP)
e implementacao e gestao do Cadastro
Ambiental Rural (CAR).

* |nstituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) - responsavel pelo controle
ambiental, cumprimento da lei e
licenciamento das florestas brasileiras.

* Fundacéo Nacional do indio (Funai) -
responsavel por mapear e proteger territérios
habitados tradicionalmente pelos povos
indigenas.

* Fundacao Cultural Palmares (FCP) -
responsavel pelo reconhecimento e
certificacdo de comunidades quilombolas.

* Secretaria do Patrimoénio da Unido (SPU) -
responsavel pela gestao das propriedades
federais, incluindo as terras devolutas e
areas de varzea da Unido, entre outros.

®

* Receita Federal - responsavel pela cobranca
do Imposto Territorial Rural (ITR) e
manutencdo do Cadastro de Iméveis Rurais
(Cafir).

Poder Legislativo: competéncia para decretar leis
sobre direitos de propriedade, agricultura, meio
ambiente, desapropriacao de terras e reforma agraria.

Poder Judiciario: decide sobre conflitos fundiarios
relativos a terras federais.

Governo Estadual

Instituices/6rgaos executivos:

* Governador - responsavel pela criacdo de
areas protegidas estaduais.

* Institutos da Terra - responsaveis pelo
estabelecimento de assentamentos rurais
do estado, gestdo de terras publicas
estaduais, regularizacao e titulacao de
quilombolas.

* Secretarias de Meio Ambiente -
responsaveis por propor, implementar,
gerir, proteger, fiscalizar e monitorar areas
protegidas estaduais. Também responsaveis
pelo controle ambiental, cumprimento da lei
e licenciamento de atividades rurais.

Poder Legislativo: competéncia para decretar leis
ambientais.

Poder Judiciario: decide sobre conflitos fundiarios
relativos a propriedades privadas e terras estaduais.

Municipios

Instituices/6rgaos executivos: responsaveis pela
criacdo de areas protegidas e estabelecimento de
assentamentos rurais municipais.

Poder Legislativo: competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local, incluindo temas
ligados ao meio ambiente e ao uso da terra.

Cartorios/Registro Geral de Imoveis

Agéncias que, habilitadas pelas autoridades
publicas, exercem atividades notariais e de registro,
incluindo aquelas relacionadas a transacées
imobilidrias. Segundo a legislacdo brasileira, a
escritura de venda deve ser testemunhada e
autorizada por cartdrio publico e entdo registrada
no Registro Geral de Iméveis (RGI).

Nota: Decretos assinados em maio de 2016 pelo presidente interino Michel Temer extinguiram o Ministério do Desenvolvimento Agrario e
transferiram as competéncias do Incra e de politicas de reforma agraria para a Casa Civil.
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Um segundo desafio com o registro de iméveis é que ele é incompleto e
desatualizado. Compradores de imdveis sédo obrigados por lei a registrarem
seus titulos de compra, porém muitos ndo o fazem. Os motivos variam e podem
incluir, simplesmente, inércia. As taxas elevadas também contribuem para
desencorajar os proprietarios de registrar transferéncias e outras transacdes.

E igualmente provével que isso os incentive a declarar um valor mais baixo

de suas propriedades, a fim de reduzir as taxas a pagar. Um estudo do Banco
Mundial, intitulado Estrutura de Avaliacdo da Governanca da Terra (LGAF, da
sigla em inglés), estima que, no Pard e no Piaui, menos de 50% dos imdveis
rurais estejam registrados formalmente?°,

Outro problema é que, comumente, o registro de imoéveis ndo possui dados de
georreferenciamento das propriedades que monitora. Até pouco tempo atras, a
localizacéo das propriedades incluidas nos registros era meramente descritiva,
nado incluindo mapas ou outras informacdes espaciais. Isto levou a uma
duplicacdo das declaracdes e a um problema persistente de falsas declaracdes.
A legislacdo recente exige o georreferenciamento de todos os bens, e o nimero
de registros que possuem esses dados esta crescendo. Entretanto, um banco de

dados completo e confidvel ainda n&o existe.

O registro de documentos falsos no sistema é outro obstaculo comum.
Isso acontece porque nem sempre os cartérios verificam corretamente a
autenticidade dos documentos utilizados para registrar as propriedades

20 Para mais informacdes, acesse: http://go.worldbank.org/V97H6OMC50.

BOX 4: REGISTRO DE IMOVEIS X CADASTROS RURAIS

O registro de imdveis e os cadastros rurais sdo mal
compreendidos e simbolizam a complexidade da
governanca de direito de propriedade no Brasil. Este
box destaca suas principais diferencas e desafios.

O registro de imdveis € um inventario reunindo
todas as informacdes juridicas relativas a
propriedade imobiliaria, tanto em areas urbanas
quanto em rurais. O registro de um bem imével

é obrigatdrio e constitui o direito de propriedade.
Todas as transferéncias de titularidade (por exemplo,
compra, venda, doacao e heranca) e todos os direitos
reais relacionados a propriedade (por exemplo,
serviddo e hipoteca) precisam ser registradas.

O cadastro rural é um banco de dados que indica a
localizacdo geografica e os atributos relacionados
a terra (por exemplo, caracteristicas fisicas,
ambientais e uso do solo). Os cadastros rurais

no Brasil, que compreendem tanto propriedades

qguanto posses, possuem finalidades diversas e sdo
gerenciados por érgéaos diferentes dependendo

de cada uma delas. Dentre as atribuicdes, estao

a formulacao e gestdo de politicas fundidrias,
agricolas, ambientais, sociais e fiscais. A inscricédo
de um imdvel em um cadastro rural ndo confere nem
comprova o direito de propriedade.

Devido a falta de integracao dos cadastros e de
articulacao entre os érgaos fundiarios, ndo existe
um cadastro de terras abrangendo a totalidade do
territdrio brasileiro, com informacdes geograficas
reunidas em uma Unica base cartografica. Além
disso, a falta de conexdo entre os cadastros

rurais e o registro de imdveis diminui a seguranca
juridica das transacdes imobilidrias, impossibilita
a implementacéo de politicas fundiarias mais
justas e eficazes e aumenta o nimero de fraudes e
apropriacoes ilegais de terras.



http://go.worldbank.org/V97H6OMC50

privadas, por falta de capacidade ou corrupcéo (Box 5). O problema é ainda
agravado pelo fato de que, quando um cartério registra um documento
falsificado, ele automaticamente da legitimidade a declaracdo em qualquer local
do pais. Os falsificadores, entdo, se aproveitam disso.

Obstaculo 3: Auséncia de uma base de dados integrada e impositiva de
terras publicas e privadas

Conforme os obstaculos 1e 2 sugerem, uma terceira grande dificuldade para
a governanca de direitos de propriedade no Brasil € a falta de uma base de
dados integrada de terras publicas e privadas. Sem ela, os érgdos estaduais
responsaveis pela gestdo de terras publicas operam, em grande parte, sem
um inventario de ativos adequado, elemento essencial para o bom manejo da
terra. Isto é de extrema importancia, visto que o Brasil tem grandes areas de

BOX 5: GRILAGEM, A PRATICA DA APROPRIACAO ILEGAL DE TERRAS

“Grilagem" refere-se a pratica de falsificar
documentos a fim de tomar posse de terras publicas
ilegalmente.

O termo vem de uma pratica antiga de forjar
documentos, que consistia em colocar documentos
falsos em uma caixa cheia de grilos. Passado algum
tempo, os insetos davam aparéncia envelhecida
aos papéis, aumentando a chance de serem aceitos
pelas autoridades.

Embora “grileiros” ndo usem mais grilos hoje em
dia, ainda falsificam documentos com o intuito

de enganar o registro e “legalizar” suas terras.

Uma vez validados os titulos ilegitimos com firma
reconhecida, acrescentam-lhe credibilidade ao
registra-los em diferentes instituicGes de gestao de
terra, tanto estaduais quanto federais (por exemplo,
institutos estaduais de terra, Incra, Receita Federal
e Ibama).

Os grileiros, geralmente, utilizam documentos
falsos que correspondem a uma area que de fato
existe. A partir do momento em que o titulo é
autenticado, os grileiros comecam entéo a explorar
ou comercializar a terra.

Em determinadas ocasides, no entanto, o objetivo
da fabricacédo desses papéis é de apenas servirem

21 Di Sabbato, 2001.
22 IPAM, 2006.

como garantia para operacoes financeiras, e eles
nem sequer correspondem a propriedades reais.

Ha varios casos documentados em que a mera
posse de documentos falsos é suficiente para obter
empréstimos bancarios e financiamento de projetos,
ou para pagamento de débitos previdencidrios?.

A taxa precisa de grilagem no Brasil € desconhecida,
mas, em 1999, o Incra fez o seu primeiro e Unico
grande esforco para localizar cada caso de fraude
e falsificacéo de titulos (em documento intitulado
“Livro Branco da Grilagem de Terras"). Naquela
época, o total de terras sob suspeita de ocupacao
ilegal em todo o pais era de aproximadamente 100
milhdes de hectares, que correspondem a quatro
vezes a area do estado de S&o Paulo. A proporcédo
é especialmente preocupante na regido Norte:
acredita-se que 55 dos 157 milhdes de hectares no
estado do Amazonas sejam “grilados”.

E provavel que esses niimeros tenham diminuido,
ainda que de forma moderada, pois muitos
documentos fraudulentos foram cancelados apds o
estudo do Incra. No entanto, a pratica de grilagem
de terras permanece, em grande parte, incontrolada.
Em 2006, por exemplo, um estudo apontou mais

de 30 milhdes de hectares grilados no Para, o que
equivale a 23% do territério do estado?.
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terras publicas (incluindo terras publicas federais sem atribuicdo, chamadas de
terras devolutas; areas de protecdo ambiental e terras indigenas). Estimativas
indicam que mais de 20% do territério brasileiro é composto por terras publicas
devolutas. No estado do Amazonas, essa proporcdo aumenta para mais de
40%, o que corresponde a cerca de 60 milhdes de hectares - uma area maior
que grande parte dos estados brasileiros. A auséncia de um cadastro preciso
impossibilita estimativas mais apuradas.

A Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), que integra o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, tem como principal responsabilidade a
gestdo de bens nacionais, e mantém a sua prépria base (incompleta) de dados.
A natureza desses bens é muito diversificada: propriedades publicas, terrenos
de marinha, terras indigenas, florestas nacionais, terras devolutas, areas de
fronteira e bens de uso comum. Apesar de a SPU ser responsavel por todas

as terras devolutas, ndo dispde de dados para uma compreensao exata da
abrangéncia da terra sob sua gestdo. Além disso, existem muitas terras publicas
pertencentes aos estados, que mantém (com éxito ou ndo) seus préprios
bancos de dados - fato que aumenta ainda mais a complexidade da questao.

Concluséo

Direitos de propriedade confidveis garantem as pessoas fazer a gestéo de

suas terras de maneira organizada e pacifica. Isto possibilita que as terras
sejam utilizadas de forma mais eficiente, gerando retornos econémicos e
sociais positivos. Este relatdrio contribui para esse objetivo ao apontar as
consequéncias da inseguranca sobre os direitos de propriedade e os obstaculos
para superacao. O Climate Policy Initiative prosseguird com a pesquisa sobre

o tema, mapeando a legislacao, identificando os principais atores envolvidos

e apresentando as implicacdes do novo Cédigo Florestal sobre os direitos de
propriedade.
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