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Prof. Dr. Bastiaan Philip Reydon
* Economista da USP, Professor Titular Aposentado do Instituto de Economia da

UNICAMP;

* Professor do International Center for Land Policies Studies and Training de Taiwan.
Professor Visitante das Universidades de Utrecht e Twente (Holanda) e Wisconsin
(EUA).

* Consultor INCRA, FAO, BID, IFPRI, IFAD, GlZ, Banco Mundial, Terra Institute e USAID
entre outros, para assuntos de Mercados de Terras e Politicas Fundiarias.

* Até Junho de 2024 prestou servicos como Senior Project Manager e Advisor do
Kadaster Internacional atuando no Brasil, Colombia, Mocambique, Kazaquistao,
Zambia, Libéria e Paises Baixos.



Conteudo

Breve historico fundiario: débil governancga
ocasionando concentracao e conflitos. Reforma agraria

para enfrentar a situacao;

O que é Governanca de terras e o papel do cadastro
A Governanca de terras no Brasil

Algumas caracteristicas do KADASTER dos Paises
Baixos

Principais gargalos na Governanca de Terras no Brasil

Algumas propostas




Contexto:
historia da
ocupacao
territorial

Sesmarialismo como instituto juridico herdado de
Portugal.

Ascensao da posse como forma costumeira de
ocupacao do territério e fim do sesmarialismo

* Melhor adaptada para agricultura movel e esgotadora do solo num
contexto de farta disponibilidade de terras

* Tentativa de proibir a posse de terras devolutas e excluir dos
trabalhadores e imigrantes o acesso a terra

* Falha em sua aplicagdo — demarcagao das terras devolutas

depende da demarcacao voluntaria das terras privadas

Republica Velha e descentralizagao:

* Passagem das terras devolutas para os estados — diferentes
legislagbes estaduais e passagem do poder para oligarquias
regionais (coronelismo)

* Resulta na manutencio da posse



Rebaixamento do estatuto juridico do Estado

com relacao as terras devolutas e o usucapiao:

* Estado se torna proprietario como outro qualquer (direito
Co ntexto » privado) — nao portador do poder publico
- * Gera vazio legal com relacéo as terras vendidas ou
regularizadas através da Lei de Terras (via administrativa)

h ISto rl a da * Abre margem para usucapiao em terras devolutas
ocupacao
te rrito ri al * Propriedade privada e cumprimento da funcao social -

discute-se desde 1934, aparece na Constituicido de 1946,
mas a necessidade de pagamento prévio e em dinheiro da
indenizacao inviabiliza na pratica

* Periodo de 1950-1964: pressao por Reformas de Base e
movimentos sociais (Ligas Camponesas)



Contexto:
historia da
ocupacao
territorial

Golpe de 1964

* Repressao dos movimentos sociais do campo ‘

* Pressdes externas (pressdes norte-americanas para reforma no campo)
e internas (agitacdo no campo, mesmo com repressao)

* Marco da regulacao agraria (conceitua reforma agraria, modulo rural,
minifundio, latifundio, etc)

* Intuito progressista da lei (fungdo social, desapropriagao via titulos de 20
anos, ITR), dificuldades em atingir os resultados almejados
(reaulamentacéo posteraada)

* Crescimento da produtividade agropecuaria sem alteragdo da estrutura
fundiaria

* Manuntencéao da privatizacao das terras devolutas e concentracao
fundiaria

* Apesar das expectativas, ndo se tocou nos problemas centrais (ex:
definicado de propriedade improdutiva ndo normatizada, falta de cadastro,
continuidade do apossamento de terras devolutas, ITR ndo funcional)



O CADASTRO e 0 ESTATUTO DA TERRA

®* Uma homengem especial ao Dr. Carlos Lorena que sempre foi
o grande defensor do Cadastro e trabalhou sempre com o Dr.
Joseé Gomes da Silva

® O Cadastro e citado pelo menos 22 vezes no ET

® Na decada de 1970 o SNCR foi criado com auto-informacoes
dos proprietarios de terras no Brasil, com algumas tentativas
fracassadas de mapeamento.

® O decreto Lei 10267/2001 cria as condi¢des para o primeiro
cadastro mapeado de terras do Brasil - SIGEF



Distribuicao da propriedade da terra Brasil - 1975 a 2017

1975 | 1985 (1995/6| 2006| 2017
Numero de
estabelecimentos (milhoes) 5 0 5 7 48 |512 5.0
Area total (milhoes de ha) 3239 | 369.6 | 353.6 333,0|350,2
Area Média (ha) 649 | 717 | 728 67,1 70,1
Indice de Gini 0.855| 0.859 | 0857 0,856|0,867
Area 50 % menores (%) 55 54 23 2,3 2,3
Area 5 % maiores (%) 68 7 69 7 68.8 69,3 69,4

Fonte: Censos Agropecuarios IBGE — varios anos



Concentracao de terras

Fonte: Guedes Pinto et al (2020). Sustentabilidade em Debate n. 10. Imaflora.
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Evidencias da debil Governanca de Terra

no Brasil

CPI da Grilagem de Terras na Amazonia (2002);

segundo Lima (2002), foram cancelados 48,5 milhdes de
hectares de propriedades registradas junto aos respectivos
cartorios em 14 comarcas no AM;

O CNJ cancelou 410 milhGes de hectares de 5,5 mil registros
de imoveis rurais nos cartorios do estado do Para em 2009 -
Rodrigues et ali(2013);

O Juiz da Vara Agraria do Piaui bloqueou 6 milhdes de ha de
registros de imoveis e varios cartorios entre 2014 e 2017,

Quadro Institucional muito complexo;




Situacao atual da Administracao Fundiaria no Brasil

Presidéncia da Repablica
Estabelece Unidades de
Conservacdo, Terras Indigenas e
regularizacio de termtérios
Quilombolas

MPOGSSPU
Gestdo de terras publicas, inclusive
as devolutas federais

Cartérios de Motas
Lavram escrituras publicas que se
nao registradas servem somente

para Comprovar a posse

Aszentamentos
De sem-terras

Colonizagdo
Destinacdo de terras publicas e
loteamentos rurais

Governos Estaduais
Estabelecern Unidades de
Conservacio e reconhecimento de
territarios E;'Luilﬂmh-nlas

Cartdrios de Registro de Imdveis
Registram as escrituras publicas e
demais documentos previstos em
led

I Lei 10.267,/2001
Para transacao
de imdwveis é
necassario
apresentar
georreferanciam
enta que &
certificado pelo
INCRA &
registrado pelo

. Rl
r’/_ = INCRA/ MDA

Fornece codigo de cadastro do
imdwel, discrimina terras
devolutas em area de fronteira,

"\\1

Institutos Estaduais de Terras
Respansaveis pelas terras pldblicas
estaduais, inclusive as devolutas

Corregedorias
Inspecionam as cartarios

Judiciario
Soluciona conflitos e as decisbes
<80 titulos passiveis de regis.:rr_'u

Municipios
DeclsBes sobre as terras urbanas,
uso, cobranca de |IPTU. Pode
COPVerter Lerras rurais em
urbanas com alteracao na
legislacdo municipal de uso e
aCUpacao

cadastra imdweis pdblicos e
privados, emite concessdes de
uso para assentados e realiza

Receita Federal
Cobranca de ITR, com excecdo de
municipios comveniados e gerencia
o CAFIR

acdes nas terras devolutas

\\_ diseriminadas ‘/‘

Fonte: legislacdo em vigor e Reydon (2006, 2011 e 2017)




Situacao Fundiaria Brasileira — a partir dos cadastros
existentes (SIGEF, SISCAR, Terra legal, FUNAI, MMA, SFB)

173.844.446 20,4%
0
USELFE2. /e 22,27 ® Cobertura completa do
9.830.630 1,2% Brasil sem sobreposicdo
o entre as categorias;
3.117.971 0,4% ® Seguranga juridica e
41.736.096 4 9%, certificagc&o para
’ resolucdo de conflitos;
1.779.373 0,2% ® De grandes areas
publicas até as pequena
112.412.239 13,2% oropriedades:
93.403.026 11,0% ® Maior o grau de
o sobreposicao pode indicar
3.006.965 0,4% um conflito latente e / ou
54 599 607 6.4% ocupacao inadequada
’ FONTE: Sparoveck et al
141.454.569 16,6% (2019)
26.310.500 3,1%

850) 278 218 100 0%



Questoes que geram indefinicoes nos
direitos de propriedade no Brasil

® Coexisténcia de direitos de propriedade, com posses e terras
devolutas;

® |ndefinicao das fronteiras claras entre terras publicas e
privadas;

® Dificuldades de construcao de um cadastro que integra
registro (legal) e as informacgdes cadastrais;

® Ampliam-se as dificuldades de se construir um cadastro que
iIntegre as informagdes mapeadas de terras privadas e
publicas, por causa dos anteriores;



BRASIL DISTRIBUIU TERRAS PARA
MAIS DE 1,2 MILHAO FAMILIAS

N° de familias assentadas pela reforma agraria (em milhares)

136.,4

1994 1998 2002 2006 2010 2014 2016 2018
FHC Lula Dilma
T995-02 2003-10 2011-16 2016-18
total 540,7 614,71 135,3 8,9
goonstsec:)gieigﬁnilsgaagi Siqnggig:tdtzl?nnég\g.E(lg(:)e_llg)l_opes de Moraes e Roger Alexandre PODER ;::,\\\%
360 7



Reforma Agraria brasiliera -1985-2018

® Expressiva — pelo menos 1,2 milhGes de familias assentadas — somente
possivel dada a forca politica do MST e das esquerdas na época;

® Situacao fundiaria de beneficiarios ainda precisa ser resolvida;

® N3ao ha informacdes precisas de seu custo — mas parece que foi bastante
elevada, pela legislacao existente;

® Em muitos casos muito bem sucedida, possibilitando um desenvolvimento
sustentavel em varias regioes do pais;

® Mas em outras nao, ocorrendo um processo de reconcentracao das terras;

® Com base em experiéncias internacionais uma Reforma agraria que
transforme a situagcao agraria do pais requer uma situagao politica
transformadora radical;



Governanca de terras



Perspectiva Global de Administracao Fundiaria

Posse da Terra Uso da Terra
Econdmico - Social — Ambiental

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Cadastro
Usoda Terra  Valor da Terra Valor da Terra  pPosse da Terra
Mercado de Gerenciamento de uso
Terras Eficiente da terra efetivo

DL NVOLVIMILN
TO DA TERRA
Plarejamento de
comtruches ¢
I eng
Regulacdoe
implintacao

POSSE DA TERRA VALOR DA TERRA USO DATERRA
Titufos AvaliagIo 3 valr Politcas e
Mpotecas ds terrs plansamento
Seradies Cobranga de espacal
Direkos logals segurcs mpostos wobre 2 Controle de uso
progeechde o terry

CADASTRO

identificagdo de parcelas de terra
Registro & Mapas

Enemark . YWilllamson (2010).

Source: Enemark, Williamson (2010)



O que e Governanca
Fundiaria?

® Governanca da Terra € o conjunto de regras, processos €
organizacoes pelas quais se determina o acesso e 0 uso
da terra num pais;

® Pode-se citar: as politicas, a legislacao, as
regulamentacoes, 0s programas, 0s papeis e relacoes
organizacionais, a capacidade de implementacao, a
disponibilidade de pessoal e os sistemas de informacoes
disponivel.
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Beneficios da Governanca de Terras

Transparéncia na gestao territorial e garantias aos direitos em
geral — a transparéncia e busca de eficiéncia na gestao da terra cria
um ambiente propicio aos negocios, e por sua vez, leva a uma maior
confianga nas instituicbes governamentais;

Combate a pobreza — a maior parte da pobreza no Brasil se esta
entre os que habitam e/ou trabalham em propriedades em areas
cujos direitos de propriedade nao sao claramente definidos, tanto no
campo quanto nas cidades. Um importante mecanismo para aliviar a
pobreza consiste em reconhecer estes direitos, na sua regularizagcao
e estabelecer limites para que novos ocupantes nao surjam,;



d.

Beneficios da Governanca de
Terras (ll)

Seguranca nos direitos associados a posse da terra -
garantir a seguranca em toda a gama de direitos a terra ajuda
na estabilidade social e incentiva o uso adequado da terra;

Direitos de propriedade transparentes - seguranca e
regularidade nos direitos de propriedade sao essenciais para a
organizacao dos mercados de terras. A adequada regulacao do
mercado de terras propicia negocios e trocas de terras
transparentes tornarao as terras mais liquidas;

Identificacao de propriedades e definicao de responsabilidades
sobre o0 uso e ocupacao dos diferentes tipos solo, inclusive para
fins judiciais: privadas, publicas, devolutas, reservas etc



Principais avancos na Governanca de
terras no Brasil




Situacao atual da Administracao Fundiaria no Brasil

Presidéncia da Repablica
Estabelece Unidades de
Conservacdo, Terras Indigenas e
regularizacio de termtérios
Quilombolas

MPOGSSPU
Gestdo de terras publicas, inclusive
as devolutas federais

Cartérios de Motas
Lavram escrituras publicas que se
nao registradas servem somente

para Comprovar a posse

Aszentamentos
De sem-terras

Colonizagdo
Destinacdo de terras publicas e
loteamentos rurais

Governos Estaduais
Estabelecern Unidades de
Conservacio e reconhecimento de
territarios E;'Luilﬂmh-nlas

Cartdrios de Registro de Imdveis
Registram as escrituras publicas e
demais documentos previstos em
led

I Lei 10.267,/2001
Para transacao
de imdwveis é
necassario
apresentar
georreferanciam
enta que &
certificado pelo
INCRA &
registrado pelo

. Rl
r’/_ = INCRA/ MDA

Fornece codigo de cadastro do
imdwel, discrimina terras
devolutas em area de fronteira,

"\\1

Institutos Estaduais de Terras
Respansaveis pelas terras pldblicas
estaduais, inclusive as devolutas

Corregedorias
Inspecionam as cartarios

Judiciario
Soluciona conflitos e as decisbes
<80 titulos passiveis de regis.:rr_'u

Municipios
DeclsBes sobre as terras urbanas,
uso, cobranca de |IPTU. Pode
COPVerter Lerras rurais em
urbanas com alteracao na
legislacdo municipal de uso e
aCUpacao

cadastra imdweis pdblicos e
privados, emite concessdes de
uso para assentados e realiza

Receita Federal
Cobranca de ITR, com excecdo de
municipios comveniados e gerencia
o CAFIR

acdes nas terras devolutas

\\_ diseriminadas ‘/‘

Fonte: legislacdo em vigor e Reydon (2006, 2011 e 2017)




Importantes avancos recentes na
governanca fundiaria no Brasil

® Cadastro — Rural - Lei 10.267/2001 SNCI, SIGEF, CNIR e SINTER
(2016); CAR

® Gestao das Terras Publicas — Camara Técnica do Terra Legal
® Regularizacao - legislacao, praticas - varios 6rgaos — SPU, Terra
Legal, INCRA (Assentamentos), Cartorios, Corregedorias estaduais;

®| El -13.465/17 — Simplifica e integra a regularizacao fundiaria rural
e urbana

® \/oluntary Guidelines (FAO); LGAF (Banco Mundial); ISO 19152 —
2012 e 2024 - LADM; IGIF-UN-GGIM



NUMEROS GERAIS ACERVO FUNDIARIO

Administracdo Direta do Incra

, ece
Tipo Poligonos Area (ha) % gofotal
ASSENTAMENTOS 7.674 75.925.788,39 8,92
TERRITORIOS QUILOMBOLAS 420 2.866.543,77 0,34
CERTIFICACAO DE IMOVEIS/PARCELAS PUBLICO 27.312 95.755.667,21 11,25
CERTIFICACAO DE IMOVEIS/PARCELAS PARTICULAR 431.296| 205.532.088, 76 24,14
CONVENIOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA INCRA 107.853 4.335.993, 96 0,51
Subtotal 574 .555 384.416.082,09 45,15
ACESSO A BASE DE ENTIDADES PARCEIRAS

Tipo Poligonos Area (ha)
AREA INDIGENA 607 119.553.662, 85 14,04
UNIDADES DE CONSERVACAO 1.641] 162.776.197,70 19,12
POLIGONOS GEORREFRENCIADOS PELA SRA 80.041 3.254.260,69 0,38
POLIGONOS GEORREFRENCIADOS PELO TERRA LEGAL 183.438 22.218.245,85 2,61
Subtotal 265.727 307.802.367,10 36,15
Total Geral Georeferenciado 840.282 692.218.449,19 81,30
Area Total do Brasil 851.487.600,00, 100,00




SINTER — uma proposta de integracao

dos cadastros

. Receita Federal, CNJ
| SPU, PGFN e outros
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CHAVE UNICA
DO IMOVEL

Cartorios

Cadastros de
Imodveis dos
Municipios




SINTER (Sistema Nacional de Gestao d
Informacoes Territoriais)

® ¢ um banco de dados (plataforma) de gestao do territério nacional
em uma concepcao multifinalitaria;

® se constituira no inventario oficial e sistematico do territorio
nacional, desenvolvido com tecnologia apropriada para sistemas
de informacodes geograficas;

® Integrara as informacdes juridicas de imoveis, constantes dos
registros eletronicos provenientes dos servicos de registros
publicos, com as informacoes fisicas, cadastrais, fiscais e
fundiarias relativas a imdveis urbanos e rurais.



O Kadaster e os Paises Baixos




Os Paises Baixos

12 provincias

380 municipios

41,000 km?
17,200,000 habitantes
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Kadaster dos Paises Baixos

® Orgao do Governo - Auto-sustentavel, Autbnomo
® |nstituicao integrada por:
v Cadastro,
v Registro,
v Mapeamento Nacional
® Cada m?do territorio esta inserido no sistema
® Quadro juridico: 2 leis
v Lel de Kadaster, Registro, Mapeamento
v Lel de organizacao de Kadaster
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figuras- ¢
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S numeros 2021

000000

536.200

escrituras de transferéncia

544.900

escrituras de hipoteca

91.600

Entradas de pesquisa

36.4 bilhao

visualizagoes PDOK

5,6 bilhoes

visualizagoes BGT

947.000

notificacbes KLIC

28 milhoes

produtos de informagéao

1,6 bilhao

Consultas de SACO
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kadaster

s0d0
*

fi\gura

€333,700,000

\V000000

0 Scrituras e documentos de nhipoteca
4,10/ Escrit d tos de hipot

14,490 Projetos de levantamento

20,99% servicos de informagZo via Kadaster-on-line

7 ’ 09p produtos legais .

9 p 2 9/o servigos nacionais

4 , 190 Informagdes sobre cabos e tubulagdes .

4, 39/ Topografia

1 , 590/ Realocagéo e planejamento de area

0,3% atividades complementares

1 , 7 90 Produtos relacionados a defesa

2 ’ 5% Gestso tatica Omgevingswet

[insira sua nota de rodapé aqui]
. 2020 2021 . « -




O que o Kadaster
faz ?
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Principio:

Colectar dados uma
sO vez, utiliza-los
muitas vezes.

Vehicles

Income

BRV

Cadastre

BLAU

Employees |

NHR

com@nies

RNI

GBA

Non-residents Residents

=P Administrative relation

==p- Geographical relation

Buildings

Small scale

Topography

Subsoil

Addresses

- Key Register with Geo reference

| Key Register without Geo reference]



/\ De processo para network

Assma_ndo a Fazeqdo Transporte Inde Scanear Registro do Reg|§tro
Escritura Copia processo Publico
: N e : =&
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e

-

€ 137 (uma parcela)
Entrega e indexagao electronica

€ 78 (uma parcela) Processo totalmante automatizado




waloanlil
Pluiraat

Kazager——

L

1l bl /

il

A
el =,

. Shuth Afries

A

v E 1
Hiwd e ln

AoTaaroa

‘ggis2web - OpenLayers



. Fonte das imagens: https://www.landatscalecolombia.net/
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° Fonte das imagens: Eva Unger



FIT FOR PURPOSE

Principios Bdsicos:

* Tecnologias acessiveis
para o mosaico fundidrio

* Adogdo de uma
estrutura legal flexivel

*Articulagdo institucional

strutur
a

Espacia

Governang
a de Terras

Estrutur Estrutura
Instituciona

a Legal :

Flexivel
Inclusivo
Participativo

Acessivel
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Experiéncias importantes do IGT

Projeto Tangara da Serra — regularizacdo de pequenos proprietarios
utilizando a metodologia Fit for Purpose numa parceria entre o Kadaster
Internacional, o IGT, Cartorio de registro de imdveis de Tangara da Serra,
INCRA.

Projeto LADM - Brasil — capacitacao de altos funcionarios da Receita
Federal, do INCRA, do MDA, do SERPRO na metodologia LADM para gerar
a interoperabilidade do sistem de Administracao de terras no Brasil (NSDI)
parceria entre Kadaster Internacional, IGT, Universidade de Twente.

Land Rights Risk Profiles Brazil - IGT e Landesa

Avaliacao de riscos fundiarios e impactos nas cadeias de suprimento
agricolas - Projeto para Nestlé, executado pelo IGT em parceria com

Landesa, Proforest.
“IP&LCs governance in Nature-Based Solutions — Southeast Asia Assessment” — projeto para
Conservation Internacional, executado pelo IGT em parceria com Global Land Alliance.
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Tangara da Ser
MT 2017/18

® Objetivo — piloto FfP de
regularizacao fundiaria de
pequenos proprietarios no
estado do Mato Grosso.
Possibilitou georreferenciar,
certificar e registrar todos
0s imoveis rurais e outras
modalidades fundiarias que
ainda eram posses sem a
devida seguranca juridica.




Land
Administration

Domain X
Model L
(LADM)

-
@

ITC

UNIVERSITY
OF TWENTE.

2023

Introducao ao LADM e ao UML

Demonstracoes e atividades praticas

Discussoes e adequacgoes a realidade brasileira

INCRA RFB SERPRO

5

Receita Federal

MINISTERIO DO

DESEMVOLVIMENTO
AGRARIO E
AGRICULTURA FAMILIAR




LADM - Capacitacao no Brasil
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Desafios na Governanca de Terras no Brasil




Governanca de terras efetiva

a. Garante os direitos das propriedades privadas para: compra € venda, arrendamento,

garantias no crédito, concessao de pagamentos por servicos ambientais, entre outros;

b. Possibilita i1dentificar as terras publicas, para o adequado uso: na criagao de

Unidades de Conservagao, Terras Indigenas, assentamentos, coloniza¢ao ou outros;

c. Estabelecer as demais politicas fundiarias: reforma agraria, credito fundiario,

tributacao sobre a terra;



Governanca de Terras efetiva ll

Regular as compras de terras: no acesso a estrangeiros, a proprietarios

com muitas terras ou a regioes especificas;

Zonear o uso da terra: regular, colocando limites, na produc¢ao agricola e

pecuaria em regioes especificas;
Regular a conversao de terras agricolas em urbanas;

Ter cadastros atualizados para viabilizar a cobranca correta, efetiva e justa

de ITR e do IPTU;



Passos para a construcao de Governanca
Fundiaria eficiente (l)

1. Estado brasileiro precisa assumir seu papel de
gestor das terras;

2. Construcao de um cadastro
integrado/interoperavel (SIGEF,CAR, e outros);

3. Regularizacao das posses privadas existentes;

4. Estado precisa identificar, mapear e se apropriar
de todas as terras publicas (devolutas,
Indigenas, Unidades de conservacao, terras da
marinha etc) e inseri-las no cadastro.



Passos para a construcao de Governané
Fundiaria eficiente (ll)

Integracao das legislacoes fundiarias federais,
estaduais e municipais para os fins acima;

Criacao de um quadro institucional que atenda as
necessidades de Governanca Fundiaria pelos temas;

A gestao da governanca de terras tem que estar junto
a presidéncia da republica - orgao hierarquicamente
superior aos ministerios;



Governanca brasileira na pratica

Vetores de Atuacao da
Governanca

Regularizagao

Fundiaria
Avallacao e
tributacao da

Uso do Solo

Cadastro

Registro

Terras Publicas



Algumas consideracoes finais

* Os problemas fundiarios brasileiros continuam graves e precisam ser
encarados e resolvidos;

* Sua origem € historica, ndo é resposabilidade de qualquer dos orgaos
envolvidos

* O principal passo para se obter solucdes construir um sistema interoperavel
de adastro e de Governanca de Terras ;

* Um bom exemplo é dos Paises Baixos. E para nos inspirar e ndo copiar;

* O pais precisa compreender que precisa conhecer sua realidade fisica para
poder implementar as politicas devidas.

* E fazer a Reforma Agraria nas terras disponiveis e arrecadadas;



Tudo acontece em algum lugar no e em

algum momento.

GRATO pela ¢

L |

rof. Dr. Bastiaan P. Reydon

- bastiaan@unicamp.br
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