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PROGRAMA TITULA BRASIL: UM ATAQUE A REFORMA AGRABIA
POR MEIO DA PRIVATIZACAO DE TERRAS PUBLICAS DA UNIAO

Ana Luiza Pimenta Dutra?; Fernando Amorim Rosa?; Ana Claudia Giannini Borges®

1 INTRODUCAO

Desde o segundo governo Dilma (2015 - agosto de 2016), o numero de assentamentos
criados, familias assentadas e areas desapropriadas para fins de reforma agraria apresentaram
baixas consideraveis que se intensificaram nos governos posteriores. Os piores valores foram
no governo Bolsonaro (2019-2022), que desapropriou 889 hectares em area e criou dezoito
assentamentos com 1.279 familias (Pinto, 2023).

Nesse periodo, as politicas em relacéo a reforma agraria migraram para outras questoes.
Como ressaltado por Araujo e Sauer (2022), a acdo de titulagdo ganhou bastante espago e, para
viabilizé-la, foram aprovados diversos decretos, leis, portarias, normativas e programas. Um

deles foi o Programa Titula Brasil, em 2021, que € o objeto de estudo deste trabalho.
2 OBJETIVOS

Este trabalho, tem como objetivo analisar o programa Titula Brasil, considerado o mais
marcante para a politica de reforma agréaria no Brasil no governo Bolsonaro (2019-2022). Para

tal, considera-se as suas normativas, 0s meios de execucao e algumas de suas consequéncias.
3 MATERIAIS E METODOS

Para o desenvolvimento da pesquisa, fez-se coleta de legislacdes, noticias e bibliografias
referentes ao tema em sites oficiais do governo, como: Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (Incra); Planalto; e agéncia governamental. A busca de bibliografias foi feita
na biblioteca virtual SCIELO e no Portal de Periodicos da CAPES, pelas palavras-chaves:
Programa Titula Brasil e reforma agraria no governo Bolsonaro. O dado sobre nimero de

acordos firmados entre Incra e prefeituras foi obtido no site do Incra. O recorte temporal é de
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2019 a 2022 e seu cenario € o Brasil em sua esfera federal. A justificativa para tais recortes é
analisar, no geral, as politicas federais de reforma agréaria no governo Bolsonaro, visto que nessa

prevaleceu a titulacdo em detrimento da criacdo de novos assentamentos.
4 RESULTADOS E DISCUSSOES

O programa federal Titula Brasil, relacionado a reforma agraria, € o de maior destaque
entre 2019 e 2022. Ele foi instituido e teve seus objetivos e formas de implementacao dispostos
na Portaria Conjunta n°® 1, de 2 de dezembro de 2020 (Brasil, 2020a), assinada pelo presidente
do Incra e pelo secretario da Secretaria Especial de Assuntos Fundiarios (SEAF) do Ministério
da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA) (Anunciacao, 2024).

As diretrizes do Titula Brasil foram estabelecidas apenas pelo secretario da SEAF na
Portaria n° 26, de 4 de dezembro de 2020 (Brasil, 2020b) e os objetivos séo: a) operacionalizar,
agilizar e tornar mais eficiente o processo de titulacdo e regularizacdo fundiaria, tanto
provisorios, quanto definitivos, de areas rurais de dominio da Unido e do Incra passiveis desses
procedimentos, incluindo projetos de assentamentos federais de reforma agraria (PA); b)
ampliar seu alcance; ¢) garantir maior seguranca juridica; d) diminuir custos operacionais; f)
reduzir o numero de regularizacdes fundiérias e titulacdes paradas em analise; g) colaborar na
supervisdo dos ocupantes de PAs; h) estimular o federalismo cooperativo com 0s municipios.

Para a execuc¢do do programa, a Instru¢cdo Normativa n° 105, de 29 de janeiro de 2021
(Brasil, 2021a) foi instaurada pelo presidente do Incra, expondo os meios para firmar as
parcerias entre Incra e municipios. Primeiro, a prefeitura voluntariamente deve assinar o
formulario de adesdo ao programa, ap6s isso a superintendéncia regional do Incra analisa se,
no respectivo local, existem areas aptas a regularizacdo ou titulacdo. Se sim, é definido, entre
eles, o Plano de Trabalho e o Acordo de Cooperacéo Técnica (ACT). O prazo de vigéncia € de
60 meses a partir da publicacdo no Diario Oficial da Unido, podendo ser prorrogado por aditivo.

De acordo com essa Instru¢cdo Normativa, o governo municipal fica responsavel pela
instalagdo e funcionamento do Nucleo Municipal de Regularizacdo Fundidria (NMRF),
indicag&o dos servidores do NMRF, execugéo das atividades acordadas no Plano de Trabalho e
as despesas para tal. O Incra deve capacitar esses trabalhadores e dar os suportes tecnologicos,
bem como coordenar, orientar e supervisionar o NMRF. Esse nucleo possui limite de atuacéo
municipal e seus servidores podem realizar vistorias, georreferenciamento e coletar assinaturas

dos beneficiarios do programa, mas ndo na fase decisoria. Apenas o Incra tem poder de decisdo
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nos processos de titulacdo e regularizacdo fundiéria e é capaz de emitir esses documentos.
Restando ao SEAF do MAPA, supervisionar e monitorar as a¢0es e resultados do programa.

Em que pese a justificativa formal para a cooperacéo técnica entre INCRA e municipios
seja a de que a descentralizacdo das acOes agilizaria os processos de titulacdo, a municipalizagdo
das atribuicBes expde a politica de regularizacdo fundiaria e de titulagéo dos assentamentos de
reforma agréria aos interesses econdmicos e poderes politicos locais. Isso porque,
frequentemente, o poder politico nos municipios se apoia na propriedade privada da terra, com
prefeitos e outros agentes politicos sendo grandes detentores de terras, submeter a regularizacao
fundiaria e a reforma agréria aos designios desses interesses pode acabar por desvirtuar a
politica pablica, agravando a concentracdo fundiaria e os conflitos no campo no pais.

Em 2021, para operacionalizar e agilizar os processos de regularizacéo e titulacdo, foi
criado, pela Portaria n°® 440, de 30 de margo de 2021 (Brasil, 2021b), o Comité Gestor -
Programa Titula Brasil e indicado cinco integrantes. Além disso, o Incra desenvolveu a
Plataforma de Governanca Territorial (PGT), permitindo que beneficiarios do programa
solicitem via internet o titulo, sem comparecer a uma unidade do Incra ou NMRF (Incra, 2022).
A meta da PGT foi simplificar e acelerar o processo de titulacdo e regularizacdo fundiéria.

Um problema desse Programa, conforme Araujo e Sauer (2022), é o equivoco
conceitual-legal entre titulacdo e regularizacdo fundiaria, pois a primeira refere-se a posse em
areas destinadas a reforma agraria (responsabilidade do Incra) e a segunda em terras publicas
gue ndo sao de reforma agraria. Equipara-se elas a mesma condi¢édo de irregularidade, mesmo
gue uma area de reforma agréaria nao seja passivel de regularizacao fundiaria.

Um dos resultados do Programa Titula Brasil foi, como esperado, a emissdo em massa
de titulos. Conforme Incra (2022, 2024), entre 2019 e agosto de 2022, 404.993 documentos
foram expedidos pelo programa, com destaque aos estados do Para com 92.500, Maranhdo com
54.391 e Bahia com 25.644. Até 16 de maio de 2024, foram firmados 681 ACTs, em que 0sS
estados do Parand, Bahia e Mato Grosso totalizaram 33,48% dos acordos firmados. Essa
intensificacdo ocorreu em todos os projetos de reforma agraria e ndo apenas em PAs. De 2017
a 2018, foram expedidos 28.612 titulos definitivos, na forma de Titulo de Dominio (TD) e
Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU) e 180.804 titulos provisérios que sdo o Contrato de
Concessédo de Uso (CCU). Apds criacdo do Titula Brasil, esses nUmeros aumentaram, entre
2021 e novembro de 2022, com a expedigdo de 45.974 titulos definitivos e 251.442 titulos
provisorios, ocorrendo um aumento, respectivamente, de 60,68% e 39,07% (Pinto, 2023).

Uma das justificativas do programa em relacdo a reforma agraria, era dar seguranca

juridica e garantir direitos sucessorios, reduzindo, segundo o governo, os conflitos fundiarios e
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a probabilidade de evasdo de assentados das glebas e PAs. Contudo, Anunciagdo (2024) mostra
que isso ndo foi observado, pois, em muitos casos, assentados que desejavam receber o TD ou
a CDRU para ter a posse definitiva de suas terras, em razao dos direitos sucessorios, foram
ludibriados e receberam a titulacdo provisoria (CCU). Ressalta-se que o TD libera a negociacao
livre do lote apds dez anos de assinado qualquer titulo provisério (como o CCU), permitindo o
mercado de terras, agroindustrias e grandes proprietarios pressionarem assentados a venderem
suas terras (Pinto, 2023). Com isso, o Titula Brasil torna-se um estimulo a privatizacao das
terras e reconcentracdo fundiaria, pela reincorporacao de areas desapropriadas para a reforma
agraria ao mercado formal, o que acentua conflitos em relacdo a posse da terra.

Por fim, no governo Bolsonaro, os conflitos no campo cresceram, sobretudo quanto a
posse da terra, apesar da reducdo desses no ano de criacdo do Titula Brasil. Em 2022, esses
voltam a aumentar e atingem o segundo maior valor entre 2010 e 2022, sendo menor apenas
que 2020 (Anunciacdo, 2024). Percebe-se que as justificativas do Programa ndo foram
resolvidas, com a intensificacdo dos problemas. Seus objetivos, em geral, foram alcancados,
transformando o Incra em um emissor de titulos, ao mesmo tempo que desapropria menos terra

e menor quantidade de assentamentos.
5 CONSIDERACOES FINAIS

No governo Bolsonaro, especialmente em razdo do Programa Titula Brasil, a titulacéo
e regularizacdo fundiaria se ampliou, ndo s6 dos PAs, categoria de assentamento, o qual esse
Programa se refere, mas também possibilitou isso em outros tipos, ja que o Incra, ao reduzir
parte dos seus encargos, repassa-0s aos NMRF, ampliando os resultados. Ademais, nesse
governo, no geral, e apds esse programa, elevou-se a violéncia no campo e conflitos por terras,
contrariando as justificativas de criacdo do Programa, além de abrir mais espaco para o regresso

de areas desapropriadas para fins de reforma agraria ao mercado formal de terras.
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