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RESUMO

O aumento da informalidade urbana em diversas cidades brasileiras a implementacao
de programas publicos de regularizacdo fundidria para melhorar a qualidade de vida da
populacdo. Para a compreensao deste cendrio é importante entender os efeitos histdricos
de alguns programas que priorizaram a propriedade privada e levaram a intensificacao de
fluxos migratdrios, mercantilizacdo da terra e exclusdo socioespacial, principalmente na
Amazonia. Este trabalho tem por escopo estudar o processo histdrico de constituicdao da
estrutura fundidria na Amazoénia até a formulacdo do Programa Terra Legal. Trata-se de
pesquisa qualitativa, que se utilizou de pesquisa bibliografica, documental e coleta de dados
secunddrios pertinentes ao assunto. Como resultado principal, constatou-se que o Programa
Terra Legal possui efeitos limitados rumo a democratizacao do acesso ao solo, permitindo
a mesma trajetodria de exclusao social.
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ABSTRACT

The urban informality expansion in several Brazilian cities has led to the implementation of
public land regularization programs to improve the population’s quality of life. In order to
understand this scenario, it is important to have knowledge of the historical effects of some
programs, which prioritized private property and led to the intensification of migratory
flows, land commodification and social and spatial exclusion, mainly in the Amazon. This
work has as scope to study the historical process of constitution of the land structure in
the Amazon until the formulation of the Land Legal Program. It is a qualitative research,
which used bibliographical research, documentary and secondary data collection, pertinent
to the subject. As a main result, it was verified that the Terra Legal Program has limited
effects towards the democratization of access to land, allowing the same trajectory of
social exclusion.
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INTRODUCAO

O numero de habitagbes irregulares tem se multiplicado durante as ultimas décadas em
todas as regides do Brasil. Estima-se, conforme os dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), que o percentual de domicilios com alguma inadequacao habitacional
representa aproximadamente metade do total existente no Brasil e que o déficit de
domicilios adequados é de cerca de 6 milhdes (IBGE, 2014), dentre os quais cerca de 1.888
milhGes de unidades estdo em situacdo de inadequacdo fundidria urbana (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2016).

E possivel relacionar o quadro atual com a origem da estrutura fundidria nacional no Direito
Portugués, que utilizou o sistema sesmarial lusitano para definir o acesso a terra, que privava
qualquerindividuo desprovido de posses suficientes de receber a concessao de terra, gerando
exclusdo social no acesso a este bem (BENATTI, 2003) e, consequentemente, forcando
estas pessoas a viverem em algum local de forma irregular. Este problema é agravado na
Amazonia pelo seu histdrico de ocupacao e de sobreposicao de titulos que vai do periodo
colonial até o republicano (LOUREIRO, 2009a).

Em relacdo ao processo de ocupacao, em diversos momentos o Estado estimulou, com
o discurso de recursos inesgotdveis e de distribui¢ao de terras na Amazdnia, o fluxo
migratdrio de pessoas com o sonho de conquistar terras livres (MUSUMECI, 1988), mas
estes se depararam com um ambiente desfavoravel e com normas juridicas de acesso a
terras excludentes.

A regularizag¢ao fundidria na Amazé6nia se mostra como um desafio em face da sua
estrutura, em que ha terras publicas federais, estaduais e municipais, imdveis privados,
areas de preservacdao permanente e unidades de conservacao ambiental (RODRIGUES;
LIMA; SANTOS, 2014). Ao mesmo tempo, trata-se de um problema social cuja solu¢do
tem sido, historicamente, travada por multiplos interesses e atores, dentre os quais,
cabe destacar a atuacdo de grandes proprietdrios e de grileiros, a luta pela terra de
movimentos de comunidades indigenas e tradicionais, além das dificuldades técnicas
e legais encontradas por instituicbes responsdveis pela organizacao do processo de
legalizacdo das areas.

A partir da constatacao de que o quadro de indefinicao fundidria, referente a duvidas
ou problemas legais na titulacao de imdveis, atingia cerca de 50% do territdrio da
Amazobnia até 2008 (BRITO; BARRETO, 2010), o ex-Presidente Lula editou a Medida
Provisdria (MP) n° 458/2009, cujo principal objetivo era reduzir a instabilidade
juridica e superar o obstaculo que a auséncia de regularidade representa para o
desenvolvimento local e, assim, definir direitos de propriedade. A MP 458/2009
foi convertida na Lei n° 11.952/2009, que criou o Programa Terra Legal (PTL), que
permite a regularizacdo fundidria em terras situadas em areas da Uniao, localizadas
na Amazdnia Legal, que abrange os Estados-membros do Acre, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Ronddnia, Roraima, Tocantins, Para e do Maranhdo na sua por¢ao a
oeste do Meridiano 44°.

Para entender este quadro € necessaria a assimilacdo de alguns eventos histdricos acercada
formacao do espaco amazonico e de sua estrutura fundidria. Aimportancia que programas
estatais de regularizacao fundidria tém assumido estd ligada a este passado: airregularidade
fundiaria tem sido a regra, pelo menos para parte da populacdo em todo o Brasil (SA, 2017),
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ainda que na Amazoénia esta situacao seja agravada devido ao seu processo de ocupagao
(LOUREIRO, 2009a; OLIVEIRA; FISCHER, 2016).

Dentre alguns destes fatores relacionados a irregularidade fundidria, a Lei de Terras
(Lei 601/1850) é considerada um marco legal de extrema importancia, por ser a primeira
norma que permitiu a distincdo entre propriedade privada e publica (BARACHO; MUNIZ,
2015; CAVALCANTI, 2004; LAFAYETTE, 2004), a0 mesmo tempo em que auxiliou na
consolidacao de latifundios, ao beneficiar proprietarios de grandes porc¢6es de terra
com a regularizacdo de imdveis, em detrimento de ocupantes com poucas condi¢des
econdmicas (BENATTI, 2003).

O objetivo deste artigo € estudar o processo histérico de constituicao da estrutura
fundidria na Amazdnia até a formulacdo do Programa Terra Legal, para compreender
a trajetdria normativa de exclusdo social, com reflexos na segregacao espacial urbana.
Assim, sera possivel responder qual o potencial do PTL de democratizar o acesso ao
solo urbano.

Trata-se de pesquisa que adota a abordagem qualitativa. Para operacionalizar este método,
atécnica de coleta de dados empregada foi a pesquisa bibliografica, documental e obtencao
de dados secundarios.

O trabalho esta estruturado em quatro partes, apds a introdu¢do. No primeiro capitulo
sao discutidos os impactos da aplicacao da Lei de Terras na Amazdnia, para na se¢ao
seguinte apresentar um panorama do direito de propriedade no século XX. Em seguida,
é debatido o contexto de elaboracdo do PTL e de sua estrutura, para ao final tecer as
consideracdes finais.

IMPACTOS DA APLICAQAO DA LEI DE TERRAS NA AMAZONIA

A regularizacao fundiaria, como definida na Lei Federal n° 13.465/2017, abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacao dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus ocupantes. O que
chama a atencdo neste dispositivo é que ha uma norma federal trata da regularizacao
de imdveis, flexibilizando parametros legais e atribuindo aos municipios um papel
proeminente neste ambito, reconhecendo que ha um problema nacional de acesso ao
solo urbano. Ou dito de outra forma, hd uma lei reconhecendo que parte da populacao
nao consegue cumprir 0s requisitos previstos em outras normas, sendo necessario tornar
menos rigido o padrdo legal.

As ocupagdes inseridas em locais que ndo atendem as normas de ocupacgao e
parcelamento do solo sdao consideradas irregulares, podendo ser imdveis localizados
em favelas, em loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, clandestinos
e em outras formas de assentamentos precdrios marcados por alguma forma de
irregularidade administrativa e patrimonial, denominados de assentamentos informais
(ROLNIK, 2006).

Considerando que assentamentos humanos informais foram se multiplicando em varios
paises do mundo (DAVIS, 2006), vérios paises tém lidado com a irregularidade urbana e
programas de regularizacao fundidria podem ser encontrados em distintos locais do globo,
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com predominancia para paises em desenvolvimento. Por exemplo, Earle (2014) explica que
o debate nessas na¢des acerca da regularizacao fundidria passou, de modo geral, do nao
reconhecimento na década de 1960, pararepressao nos anos de 1970, até chegar a tolerancia
na década de 1990 - sem olvidar que existem diferencas significativas em cada pais quanto
ao nivel do debate e da época exata. Este movimento reflete o reconhecimento que sem a
oferta de moradia a precos acessiveis, pessoas de baixa renda irdo ocupar terras, tornando
os assentamentos informais legitimos, mesmo sendo ilegais — 0 que por si s6 demonstra
alguma contradicao entre legitimidade e legalidade.

Airregularidade fundiaria se proliferou no México (MONKKONEN, 2012; LOMBARD, 2016) e
na Guatemala (GOULD, 2006), assim como na Africa, em paises como Quénia (RIGON, 2016),
Nigéria (AGUNBIADE; OLAJIDE; BISHI, 2015), Ruanda (SANTOS; FLETSCHNER; DACONTO,
2014; ALI; DEININGER; DUPONCHEL, 2017), Tanzénia (MAGIGI; MAJANI, 2006) e Mocambique
(EARLE, 2014).

A estrutura fundidria brasileira, na qual coexistem assentamentos regulares e irregulares,
é, pelo menos parcialmente, heranca da disputa por terras ao longo da histdria, em face
da sucessao de instrumentos para garantir a posse e propriedade, advindos da legislacao
colonial, imperial, federal e estadual, mas que nem sempre se constituiram em direito
adquirido dos ocupantes, a ser respeitado posteriormente (TRECCANI, 2006). Esta trajetdria
pode ser dividida em quatro periodos: regime de sesmarias (1500-1821), regime das posses
(18212 1850), regime da lei de terras (1850 - 1889) e periodo republicano (1889 até os dias
atuais) (TRECCANI, 2009).

Segundo Tavares (2011), apds a chegada dos portugueses, inicia-se a ocupacdo militar na
Amazonia no séc. XVI, com a fundacao de Belém-PA, em 1616, para defender a soberania
portuguesa no territdrio brasileiro das invas6es holandesas, francesas e inglesas, que
chegaram ao Nordeste, e para decidir a disputa pelo dominio das drogas do sertao, tais
como a canela, o cravo, o anil e as raizes aromaticas. Assim, Sdo Luis do Maranhao - MA
(1615), Belém do Para-PA (1616) e Manaus-AM (1665), sdo fundadas.

Além destes nlcleos de assentamentos, foram criadas unidades politico-
administrativas, como o Estado do Maranhdo e Grao Para, com sede em S&o Luiz, em
1621. Em momentos distintos, monarcas espanhdis, ingleses e franceses chegaram
a expedir documentos relativos a terras localizadas na Amazdnia, em favor de seus
respectivos suditos, que foram tornados sem efeitos praticos ou sem gerar direitos, a
partir daincorporacdo destas terras - e do restante do territdrio brasileiro - ao dominio
lusitano (TRECCANI, 2006). Este fato tornou estas areas originalmente publicas e
somente o rei portugués poderia permitir o acesso a terra (TRECCANI, 2009; PRIETO,
2016). Por isso, o documento relacionado a propriedade imobilidria deverd, para ser
juridicamente vdlido, apresentar vinculo com um ato praticado por ente federativo
competente, que lhe assegure que aquela terra foilegalmente retirada do patriménio
publico (TRECCANI, 2006).

No mesmo sentido, a consolidagao da coroa portuguesa fez com que a estrutura fundidria
nacional herdasse institutos do direito portugués (FAORO, 2001). Em especial, pelo
aparente fato de que a colonizagao lusitana foi feita com certo desinteresse, Portugal
nao elaborou, inicialmente, nenhuma legislacao especifica para o Brasil, adotando a Lei
de Sesmaria de 1375, de D. Fernando, sem modificacées (BERCOVICI, 2005). Segundo
Faoro (2001), o sistema implantado desde a colonizacdo do Brasil ndo separava a esfera
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publica da vida privada. Da mesma forma, ndo distinguia o interesse publico e o interesse
dos governantes (LOPES, 2014).

Durante o séc. XVIIl, ocorreu aimplementacao de um sistema de controle territorial, baseado
na introdu¢ao de companhias religiosas com o objetivo de pacificar os indigenas, até que
algumas destas missdes religiosas passaram a condicao de vilas, em especial, a partir de
1750, com nomes de cidades portuguesas (TAVARES, 2011).

O sistema de sesmaria, que vigorou durante o periodo colonial, determinava que a
transferéncia de dominio da terra somente seriarealizada apds o cumprimento de algumas
obrigacdes, que incluiam a sua efetiva utilizacdo. Este sistema deu inicio a formacdo de
latifundios, por ter sido implantado com base em critérios pessoais e econdémicos, excluindo
pessoas de menor poder aquisitivo (BARACHO; MUNIZ, 2015).

Sem legislacdao fundidria e ja independente de Portugal, o Brasil entrou no periodo
das posses, que perdurou até 1850. Nesse momento, coexistiram areas ocupadas com
sesmarias confirmadas pelo regime anterior; possuidores legitimos, mas sem confirmacao
e possuidores de dreas sem autorizacdo estatal ou sem regulamentacdo (ou que
descumpriram com alguma de suas obrigacdes), e terras devolutas. Nesses tltimos casos,
a posse acabou gerando uma situacdo de fato sem protecao juridica, piorando o caos
fundidrio (AZEVEDO, 2016).

Em 1824 é outorgada a primeira Constituicao do Brasil, sob a influéncia do pensamento que
concebia a propriedade como um direito absoluto (PRIETO, 2016), mas sem disciplinar a sua
forma de aquisicdo. Até que, no reinado de Dom Pedro I, é sancionada a Lei de Terras (Lei
n°601/1850), criando instrumentos para a regularizacdo fundidria, a exemplo do instituto da
legitimacao das posses, que era o ato por meio do qual o Estado reconhecia ao particular a
sua condicdo de legitimidade, conferindo o formal dominio pleno, desde que este trabalhe
na terra, como se observava no art. 5°, caput, Lei de Terras. Em 1854 foi editado o Decreto
n°1.308, que regulamentou estalei.

Em linhas gerais, a nova Lei criou quatro caminhos para o reconhecimento de propriedade:
revalidagdo das cartas de sesmaria que comprovassem o cultivo da terra; legitimagao das
posses, compra de terras devolutas e doacdo (este ultimo instituto aplicavel sé na faixa
de fronteira) (TRECCANI, 2009). No caso de sesmarias confirmadas, os artigos 21 e 22,
do Decreto n°1.308/1854 asseguraram o seu dominio, evitando problemas caso Portugal
revogasse tais documentos.

O art. 91 do Decreto n°. 1.308/1854 determinou a obrigacdo do possuidor de registrar a
terra, seja a titulo de propriedade ou de posse, enquanto o art. 93 do mesmo decreto
definiu que a autoridade perante a qual o registro deve ser feito era o vigario das pardquias
- 0 que fez com que estes documentos ficassem conhecidos como Registro do Vigario
ou Paroquial.

Apesar dos avancos que a Lei de Terras representa para a histdria, os efeitos socioespaciais
de sua aplicacdo geraram maleficios, como concentra¢ao fundidria em favor de poucos
individuos com recursos financeiros e exclusdo social de pessoas de baixa renda, que
persistem até os dias atuais (PRIETO, 2016).

A Leide Terras gerou efeitos em todo o territério, mas com contornos diferentes de acordo
comaregido. No final do séc. XIX, a exploracao da borracha chega ao seu auge, pois houve
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demanda do mercado internacional de produtos gomiferos, gerada pelo desenvolvimento
tecnolégico da revolucao industrial, e houve a migracao de trabalhadores nordestinos
para a Amazonia em busca de oportunidades. De acordo com Aragdén (2013), um dos
problemas do processo de ocupacao da Amazdnia é que a regiao foi vista como drea de
exploragdo, vazia demograficamente, sendo necessario integra-la ao dominio dos paises
que a disputaram, ignorando suas potencialidades enddgenas. Isto gerou um conjunto de
transformacbes demograficas e espaciais que afetam este territdrio até hoje, sendo que a
economia da borrachalevou ao investimento de infraestrutura urbana em algumas cidades,
como Belém e Manaus.

Em primeiro lugar, a Lei de Terras trouxe um limite temporal para a utilizacao de
certos instrumentos de acesso a propriedade, pois a partir da sua vigéncia quem podia
comprar as terras era quem possuia recursos econdmicos. Quanto as concessodes de
sesmarias, confirmadas ou ndo, poderiam ser revalidadas, desde que atendidos os
requisitos legais.

A construcdo desse arcabouco juridico permitiu a consolidacdo de latifindios em todo o
Brasil, mas com algumas particularidades na Amazénia, por ser vista como uma terra a
ser colonizada, simbolo da soberania portuguesa e, posteriormente, brasileira (OLIVEIRA;
FISCHER, 2016).

Como consequéncia, se antes, no regime das sesmarias 0 camponés e o imigrante estrangeiro
sem influéncia politica ou econdmica ndo conseguiam obter concessdes de sesmarias, coma
nova legislacao, seguiam excluidos por ndao possuirem recursos suficientes para adquirirem
a propriedade de imdveis, sendo forcados a trabalhar em latifindios, ao lado de imigrantes
nordestinos e ex-escravos.

Segundo Prieto (2016), a Lei de Terras implementou uma politica de regulariza¢do fundidria
que beneficiou grandes proprietarios e grileiros, ao longo da metade do séc. XIX, fazendo
com que o Estado no Brasil se formasse baseado na propriedade privada, como um direito
absoluto, e na garantia de poder dos proprietarios de terras.

Aproclamacao da Republica em 1889, seguida da primeira Constituicao Republicanaem 1891,
pos fim ao regime da Lei de Terras e iniciou o periodo republicano, todavia, sem alterar a
concepcao de que a propriedade era um direito absoluto, também encampada pelo Cddigo
Civil de 1916, de influéncia francesa.

O Cédigo Civil (CC) de 1916, em seu art. 485, definiu a posse como a situacdo em que um
individuo, denominado possuidor, tem de fato o exercicio, pleno, ou ndo, de algum dos
poderes inerentes ao dominio, ou propriedade. Enquanto o proprietario tem o direito de
usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que injustamente
os possua (art. 524, CC/1916).

Nesse passo, novas competéncias foram atribuidas aos Estados-membros e novos
procedimentos de regularizagdo fundiaria foram adotados: as terras devolutas situadas em
seus territérios foram entregues aos Estados, salvo as de fronteira (art. 64, Constituicdo de
1891), que permaneceram com a Unido, ao mesmo tempo em que aqueles entes receberam
competéncia para elaborar a sua politica de regularizacao fundiaria (TRECCANI, 2009).

Esta nova atribuicdo gerou, para Eleres (2007), a criagdo de um documento pelo Estado do
Pard sem similar na legislacao federal e em outros Estados, chamado de Titulo de Posse,
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instituido por meio do Decreto n°® 410/1891, para cadastrar as terras devolutas recebidas.
Apesar de se tratar do inicio do periodo republicano, este decreto buscou manter a mesma
sistematica e, de certa forma, os mesmos efeitos da Lei de Terras (TRECCANI, 2009).

De acordo com Silva (1996), alguns institutos da Lei de Terras continuaram sendo aplicados,
mesmo que de forma equivocada, para legitimar que posseiros de terras devolutas - que
deveriam ser vendidas - pudessem adquirir a propriedade, em especial, enquanto os Estados
nao elaborassem suas normas de politica fundiaria.

Ao mesmo tempo, os territdrios etnicamente configurados, como dreas ocupadas por
indigenas, ribeirinhos ou por comunidades quilombolas, foram considerados como
terras devolutas, desocupadas e, consequentemente, disponiveis para expansao
(PRIETO, 2016). De modo geral, para Loureiro (2009b) a Amazdnia era considerada
pelo Estado e pela maior parte do restante do pais, desde o passado colonial até a
integracao ao territério nacional no séc. XIX, um espaco para a geracao de riquezas
e passivel de exploracdo por outras regides. Esta condicdo foi intensificada no
decurso do séc. XX, com planos de desenvolvimento regional, que geraram um
legado de exclusdo social e que penalizaram indigenas, africanos e imigrantes, em
especial nordestinos.

O DIREITO DE PROPRIEDADE NO SECULO XX

No séc. XX, com a influéncia do movimento de insercao de normas de cunho social nas
Constituicdes, iniciado em 1917 no México e em 1919 na Alemanha, o Brasil promulga a
Constituicao de 1934, que implicitamente reconhece a fungao social da propriedade privada,
ao dispor no art. 113, item 17, que a propriedade ndo podera ser exercida contra o interesse
social ou coletivo - 0 que representava um limite a nocao de que a propriedade privada é
um direito absoluto.

Para Baracho e Muniz (2016, p. 121), tendo em vista que a expressao “interesse social” foi
abolida do texto da Constituicao de 1937 e que a Constituicao de 1946 adotou a expressao
“bem-estar social”’, o maior avanco nesse intervalo de tempo veio no Estatuto da Terra
(Lei n° 4.504/1964), que definiu reforma agréria e funcdo social - aprovada no inicio do
Governo Militar. Segundo o art. 1°, §1° do Estatuto da Terra, a reforma agraria € o conjunto
de medidas que visem a promover melhor distribuicao da terra, mediante modificagées no
regime de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e a0 aumento
de produtividade. O mesmo diploma legal dispde que a propriedade da terra desempenha
integralmente a sua func¢ao social quando favorece o bem-estar dos proprietarios e
dos trabalhadores que nela labutam, e suas familias; mantém niveis satisfatdrios de
produtividade; assegura a conservacao dos recursos naturais; e observa as disposicdes
legais que regulam as justas relacdes de trabalho entre os que a possuem e a cultivem (o
art. 2°, §1° do Estatuto da Terra).

Em seguida, houve o advento da Lei de Registros Publicos (Lei n° 6.404/73), que disciplina o
registro e averbacao de documentos relacionados a imdveis com varias exigéncias formais -
que se mantém até hoje, com excec¢ao de algumas flexibiliza¢des, criadas em leis posteriores,
para projetos de regularizagao fundidria de interesse social.
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Entrementes, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano de 1979 (Lei n° 6.766/1979) alterou
o ordenamento juridico para reconhecer a necessidade do envolvimento do Estado na
definicao de regras para o estabelecimento de condi¢Ges razodveis para o parcelamento do
solo que, com suas alteracdes, buscou facilitar a aprovacao de parcelamentos populares e
regularizacao de loteamentos ndo autorizados.

Em relagao a Amazénia, até o final do séc. XIX, o povoamento da regido havia se restringido
ao vale do Amazonas e aos baixos vales de seus afluentes, sendo a partir da metade do séc.
XX que a ocupacgao se intensificou, em face de ciclos da valorizacao de produtos extrativos
no mercado internacional (BECKER, 2004). O inicio deste século sofreu a desestruturacdo da
rede urbana na Amazdnia, com a queda da exportacao da borracha. Até meados da década
de 1960, as terras amazonicas pertenciam, basicamente, a Unido e aos Estados-membros
(LOUREIRO; PINTO, 2005), apesar da acdo de grileiros (ELERES, 2007).

A ocupacao da Amazénia se fez em surtos, conforme certos produtos eram valorizados
no mercado internacional, lastreada em iniciativas externas com enfoque econémico, que
termina exportando riquezas e bens naturais, ao mesmo tempo em que faz com que a
riqueza gerada se concentre em elites regionais. Este cendrio, que iniciou com a exploracao
de drogas do sertdo, borracha e extrativismo vegetal, perdura até hoje, com a inddstria
madeireira, pecuaria, de graos e de minérios (LOUREIRO, 2009b).

E possivel associar a trajetdria da Amazoénia com ciclos econémicos, como o da borracha, até
o governo militar no séc. XX, em que sao implantados planos nacionais de desenvolvimento
(BECKER, 2004; LEROY, 2010). A expansdo urbana estabeleceu altera¢bes gradativas no
ambiente, aceleradas fortemente a partir dos ciclos econémicos naregido e nos incentivos ao
povoamento. Para Castro (2008) hd um movimento de urbanizacdo da Amazdnia no periodo
aureo da borracha, com a ocupagao de vales de rios, seguido por outro movimento, a partir
de 1960, com o incentivo da migracdo de outras regides para a Amazénia, por intermédio
de programas governamentais de expansao da fronteira agricola.

Assim, a década de 1960 foi marcada pelo inicio da ditadura militar, instaurada em
abril de 1964, sob o comando de governos que se estenderam até marco de 1985 e que
instauraram uma nova fase de ocupacao do territério amazénico. A titulo de ilustracdo,
o Decreto Federal n° 1.164, de 1971 instituiu um processo que ficou conhecido como
federalizacdo das terras amazdnicas, em que dreas desta regido eram transferidas para
a Unido, desde que estivessem dentro da faixa de 100 km de cada de estradas federais
existentes, em construcdo ou projetadas (LOUREIRO; PINTO, 2005). A transferéncia
ocorria sem consulta aos governos estaduais e sem indeniza¢dao aos Estados-membros
(ELERES, 2007).

Para Monteiro e Coelho (2004), na coalizdo de forcas que tomou o poder no Brasil com o
golpe de 1964, os militares tinham a principal motivacdo para agir sobre a Amazénia, com
interesses de natureza estratégica e militar, para formular politicas de intervencao naregiao.

Em 1967 é estabelecido o Primeiro Plano Quinquenal de desenvolvimento que define os rumos
da estratégia do governo baseado na seguranca e na coloniza¢ao. De modo semelhante,
o | Plano Nacional de Desenvolvimento, estabelecido em 1972 buscava preencher o “vazio
demografico” daregido, por meio da colonizagao oficial. Neste interregno € criado o Plano de
Integragdao Nacional, com o lemaintegrar para ndo entregar. Sobre este momento histdrico,
Tavares (2011) afirma que no periodo seguinte, de 1974 a 1979, é implantado o Il Plano
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Nacional de Desenvolvimento e o |l Plano de Desenvolvimento da Amazénia, com destaque
para aformacao de polos de desenvolvimento e para aimplantacdo de projetos rodoviarios,
projetos de constru¢do de hidrelétricas, de explora¢ao mineral e de comunicagao.

Segundo Castro (2012), ao longo das ultimas décadas o Estado tem optado pela solucdo
mais tradicional de desenvolvimento, que tem se revelado ineficaz social e ambientalmente,
que é a intervencao promotora da moderniza¢ao da Amazdnia com base na construgao
de grandes obras de infraestrutura e, num primeiro momento, na implantacao regional
de atividades agropecudrias, extrativistas e industriais. Em um segundo momento, no
correr dos anos 80, predominam projetos de mineracdo e de infraestrutura energética,
estradas e comunicagao.

O poder de centralizacdo autoritaria dos governos militares foi sendo corroido no decorrer
da década de 1980 (MONTEIRO; COELHO, 2004). Todavia, ainda assim, no fim dos governos
militares, foi lancado o Projeto Calha Norte, com o objetivo de ocupacao sistematica de
areas estratégicas correspondentes as calhas norte dos rios Solimées, Negro e Amazonas,
abrangendo a drea da faixa fronteirica da Guiana, da Guiana Francesa, do Suriname, da
Venezuela e da Colombia (NASCIMENTO, 2005).

Estes projetos ocasionaram varios impactos no territério no que se refere a economia, ao
meio ambiente e a sociedade local, dentre os quais cabe destacar a consolidacao do processo
de concentragdo fundidria nas maos de poucas pessoas, grilagem, pistolagem, conflitos em
torno da terra e o desmatamento (CASTRO, 2012).

De acordo com Kampel, Cdmara e Monteiro (2001), entre 1960 e 1991 a populacdo amazoénica
cresceu mais que a populacao total do pais, o que tem o conddo de ampliar conflitos por
espaco. No mesmo sentido, até este momento, a maior parte da terra era publicae a Unidao e
os Estados-membros passaram a aliend-la para grupos econémicos, empresarios e segmentos
sociais privilegiados por precos vantajosos. Enquanto isso, os moradores que viviam como
meros detentores eram desfavorecidos, sem protecao legal da propriedade ou posse, e
sem direito a aquisicao da terra por meio de usucapido, pois este instrumento somente é
aplicavel aos iméveis privados (LOUREIRO, 2009a).

A histdria, marcada por movimentos migratdrios e de planos desenvolvimentistas,
afetou o presente, pois o legado de normas que trataram do direito de propriedade e
regularizac¢ao fundidria, foi, para parcela da populagao, o de negacao de direitos e de
obrigar a viver na irregularidade, chegando a tomar tamanha propor¢ao que resultou
na implementa¢dao de programas de regulariza¢ao fundiaria no atual contexto. Até
porque, as regras formais sobre aquisicao de propriedade e de protecdao da posse
exigem documentos e parametros de construcao que parte da populacdao nao consegue
obter ou atingir.

A heranc¢a dos séculos anteriores de ocupacdao da Amazdnia, que perpassa o Brasil
Colonial, Brasil Império até o Brasil Republica, foi a sobreposicao de titulos de sesmarias,
registros de pardquias, de aforamentos, de ocupacdo, de posse, de cessao de uso, de
propriedade, de terras confiscadas, vendidas, griladas e regularizadas por atos legais
ou administrativos, documentos concedidos pelos governos imperiais, depois federais
e estaduais, sem cancelar os titulos anteriores (LOUREIRO, 2009a). Ao mesmo tempo, a
mudanca representada por um governo militar ndo alterou a trajetdria de exploragao de
recursos da Amazoénia.
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O PROGRAMA TERRA LEGAL E AS NOVAS NORMAS SOBRE
REGULARIZACAO FUNDIARIA

O periodo de redemocratizacdo, apds o final do governo militar, culminou com o advento da
Constituicao Federal de 1988 e com novas regras, concernentes a reparticao de competéncias
federativas e de normas sobre politicas urbanas. Se houve um processo de federalizagao
de terras amazonicas iniciado em 1971, a década de 1990 comeca a colher frutos da luta
empreendida por movimentos de reforma urbana que defendia justamente o contrario:
que a gestao do solo urbano deve ser atribuida aos municipios.

Segundo Klintowitz (2015), a partir do final da década de 1970 e do comeco da década de 1980,
setores progressistas se articularam, de maneira que movimentos sociais urbanos surgiram
em prol de valorizacao do trabalho, da saide publica, gratuita e universal; da moradia popular,
da construcao de uma politica urbana e habitacional. Neste mesmo periodo estruturou-se
uma série de articulacbes sociais em torno das pautas sociais e particularmente da pauta
da moradia, como a Articulagao Nacional dos Movimentos Populares e Sindicais em 1980, e
Confederagao Nacional das Associagdes de Moradores em 1982.

O movimento de luta em favor da reforma urbana reivindicou a institucionalizacao de
instrumentos legais que permitissem a gestao do solo para promover ainclusao social, o que
culminou na insercao de um capitulo que trata de politica urbana na Constituicao Federal
de 1988, em seus artigos 182 e 183, e no advento do Estatuto da Cidade - aplicaveis em todo
o territdrio nacional e para todas as esferas federativas.

A Constituicdo Federal de 88 determinou aos entes federados a competéncia comum de
executar programas habitacionais, o que induziu um processo de descentralizacdo, nao
coordenado de politicas habitacionais (KLINTOWITZ, 2015).

Em 2003, o Ministério das Cidades foi criado para dar maior organicidade as politicas urbanas
de ordenamento territorial, de habitacao, de saneamento e de mobilidade urbana, o que foi
visto como um marco na institucionalizacdo de politicas publicas urbanas.

No entanto, ndo se tratou de uma mudanca propriamente dita, pois o novo Ministério teve
de enfrentar resisténcias de outras organizacdes e agentes, com outras agendas, de forma
que os atores foram se acomodando nos espagos institucionais existentes e construidos ao
longo do percurso, sem, contudo, provocarem rupturas definitivas nas estruturas do Estado
(KLINTOWITZ, 2015).

Ao lado desses acontecimentos, a Carta de 88, de forma semelhante a Carta de 1934, consagra
a funcdo social da propriedade em seu art. 5°, inciso XXIII ao dispor que a propriedade
atendera a sua fung¢ao social, e reconhece esta fun¢ao como principio da ordem econémica
(art. 170, inciso IIl, CF). Portanto, no sistema juridico, a funcdo social é parte integrante
do contetdo da propriedade privada (e publica), de maneira que a propriedade ndo se
circunscreve aos interesses individuais, devendo atender ao interesse publico, definido
legalmente (FERNANDES, 2006).

O Cddigo Civil de 2002 encampou estas ideias, do mesmo modo que o Estatuto da Cidade.
No entanto, se por um lado hd um avanco na noc¢ao de que a propriedade somente é
legitima se atender a sua fungdo social, que nos casos de dreas urbanas deve ser definida
no Plano Diretor Municipal (PDM), que € a lei que efetua o ordenamento do solo urbano
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nos municipios, mantém-se a tradicao de exigéncias formais para o reconhecimento juridico
da propriedade em conformidade com a Lei de Registros Publicos, do mesmo modo que
alguns instrumentos legais e constitucionais que teriam condi¢bes de promover umareforma
urbana sao de dificil execucao.

Por exemplo, as exigéncias de cartdrios de imdveis sao de dificil atendimento para parcela
da populagao, seja pelo custo, seja pela auséncia de documentos que comprovem a
transferéncia da propriedade - ou relacionados a comprovacao de posse, de pagamento,
de regras de mensuracao e certificacao dos imdveis, que podem ser condicionantes para o
registro do terreno.

Em relagdo aos instrumentos juridicos, com base na fun¢do social os municipios, mediante
lei municipal especifica para drea incluida em PDM, podem exigir, nos termos da lei federal,
do proprietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou edificacao
compulsdrios; Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo; e de
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica (art. 182, §4°, incisos I, 11
e Ill, CF). Acontece que, pelo Estatuto da Cidade, esta desapropriacdo pode chegar a levar
oito anos para iniciar, depois que uma lei municipal especifica for aprovada, o que também
pode levar anos, tornando tais instrumentos de dificil execucao.

Além disso, ha outro entrave: apesar de haver normas estaduais que tratem de regularizacao
fundiaria e, por isso, com mais condices de estarem adaptadas as suas realidades, no caso
da Amazdnia, em que ha vdrias dreas da Unidao, soma-se as exigéncias de registro o fato de
as normas que dispéem acerca de regulariza¢do fundiaria serem as mesmas para todo o
territdrio nacional.

A titulo de ilustracdo, ha dois casos de normas aprovadas para facilitar a regularizacao
fundidria que mostram este problema. A Concessao de Uso Especial para fins de Moradia
(CUEM)), instituida pela MP n°2.220/2001 - aplicavel para imdveis publicos de qualquer ente
federativo -, € uma forma de o proprietdrio permitir que terceiros usem um imdvel para
moradia, sem alterar a titularidade da propriedade, que neste caso, permanece sendo do
ente politico. Ja a Lei n° 11.481/2007, que alterou 9.636/1998, foi aprovada para facilitar a
regulariza¢dao fundidria em imdveis da Unido. Contudo, tanto o morador de uma regido do
Sudeste ou Sul, quanto um ribeirinho ou membro de comunidade tradicional na Amazénia
devem atender aos mesmos requisitos para obterem um documento que |hes assegure
seguranca juridica da posse.

O mesmo pode se dizer do Decreto-Lei n° 271/1967, que criou a Concessao de Direito Real
de Uso (CDRU), que é a concessao do uso, constituida por contrato ou simples termo
administrativo, gratuita ou onerosa, em que a Administracdo transfere, sem alterar a
titularidade, para particular um terreno para utiliza-lo em fins especificos de urbanizacao,
industrializacao, edificagdao ou qualquer outra exploracao de interesse social. Posteriormente
prevista no Cddigo Civil como um direito real, esta concessdao pode ser usada como
mecanismo de regulariza¢ao urbana, aplicavel em todo o Brasil.

Assim, a regularizacao fundidria é tratada deslocada da politica urbana municipal, 0 que torna seus
resultados limitados. Em outras palavras, ao se considerar o objetivo de democratizar o solo urbano, as
mudangcas legais que ocorreram no ultimo século com a propriedade no Brasil foram positivas, mas de
efeitos praticos restritos, fazendo com que a irregularidade fundidria continuasse sendo a regra.
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O déficit habitacional de cerca de seis milhdes de unidades habitacionais no Brasil expde
0 numero de pessoas que necessitam de melhores condi¢des de habitacao, problema
acentuado nas familias de menor renda - até trés saldrios minimos (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2016). E dificil ter dados atuais ou precisos sobre o grau de irregularidade
fundiaria nas cidades, o que faz com que geralmente se trabalhe com estimativas
(FERNANDES, 2006). Airregularidade fundidria urbana na Amazénia se tornou um problema
conforme houve o processo de urbanizacao, iniciado com o ciclo da borracha, ampliado
a partir da década de 1960, o que fez com mais de 75% da popula¢ao da Amazdnia Legal
viva em ntcleos urbanos (IBGE, 2012).

Em 2008, com a constatagao de que o quadro de indefinicao fundiaria, em que ha duvidas
ou problemas legais na titulacdo de imdveis, atingia cerca de 50% do territério da Amazénia
(BRITO; BARRETO, 2010), o Governo Federal editou a MP n° 458/2009, convertida na Lei
n° 11.952/2009 que instituiu o PTL, cujo principal objetivo era efetuar um reordenamento
fundidrio do territdrio.

Ocorre que o Estado, além de atuar no setor imobilidrio por meio da regulacao ou de regras
formais, passou a induzir o movimento de subsidiar ou financiar a aquisicao de imdveis
a partir de meados do séc. XX, aproximando-se mais da agenda do setor produtivo que
atua no ramo de imdveis do que da agenda do movimento em favor da reforma urbana
(KLINTOWITZ, 2015). Isto revelou a contradicdo com proposta de efetuar o reordenamento
fundidrio territorial, pois o Estado, ao invés de se preocupar em executar uma reforma
urbana, utiliza seu aparato em prol do setor produtivo de imdveis, ainda que sob o
argumento da geracdo de empregos.

Os programas de financiamento e concessao de subsidios para a aquisicao de imdveis tém
objetivos voltados ao crescimento econdmico e geragao de empregos, fazendo convergir os
interesses do governo com os de agentes da construcao civil (DIAS, 2012). Este movimento,
surgido na década de 1950, consolidou-se com o Banco Nacional de Habita¢do na década de
1960, resultou na proposta de reducao do déficit habitacional por meio de fomento ao setor
da construcdo civil, instituindo programa chamado Minha Casa, Minha Vida (KLINTOWITZ,
2015), na Lei n°11.977/2009, que disciplinou a regularizacdo fundidria urbana - e cujas regras
deviam ser aplicadas em conjunto com o PTL, até o advento da Lei n°13.465/2017, que revogou
esta parte da lei do Programa Minha Casa, Minha Vida.

A estrutura do Programa Terra Legal

O PTL é, via de regra, aplicado na Amazdnia Legal em terras situadas em dreas
da Unido - com a modificagdao promovida pela Lei n® 13.465/2017, o PTL pode ser
aplicado a imdveis fora da Amazénia Legal, desde que atenda ao disposto no art.
40-A da Lei n°11.952/20009.

A Amazoénia Legal foi criada com a finalidade de promover o desenvolvimento da regido,
pela Lein®1.806/1953, e hoje esta prevista no art. 2°, da Lei Complementar n° 124/2007, que
abrange os seguintes Estados-membros: os Estados do Acre, Amapd, Amazonas, Mato
Grosso, Rondénia, Roraima, Tocantins, Parda e do Maranhdo na sua porc¢ao a oeste do
Meridiano 44° (Mapa 1).
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Mapa 1- Amazdnia Legal
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Fonte: IMAZON, 2014.

Estes nove Estados compde a Amazdnia Legal, cuja drea territorial é de aproximadamente
5.020.000 km?, correspondendo a cerca de 60% do territdrio nacional e abrangendo
776 municipios. A populacdo da regido é de 27.971.552 habitantes (IBGE, 2017), tendo
experimentado um aumento populacional ao longo dos anos (Tabela 1).

Tabela 1- Popula¢do na Amaz6nia, 2000, 2010, 2013 e 2017*

Unidade da Populaciie
Federagio 2000 2010 2013 1017
Acre 337326 733 339 779572 B0 610
Amapi 77.032 69 526 730312 TOT 722
Amaronas 2 812 557 3483 085 1823475 4063614
Maranhia 5651475 6.574.780 6801 826 7.000.220
Mato Grozso 2.504 353 3035122 3.191.411 3.035.122
Pari §.192307 7521051 TOR0336 2366522
Eondénia 1379.787 L.562.400 1733265 | 805782
Roraima 3124397 150 479 101 250 322 636
Tocamtins 1.157.008 1.383 445 1 482 583 1.550.104
Amazinia 11.056.532 25 474,365 27.033.138 37871352
Brasil 160.872.856 190.755.799 201467084 207 660 920

* Estimativa para 2017
Fonte: Censo IBGE (2000; 2010; 2017), PNAD IBGE (2013).

Destes dados, se observa que houve um crescimento populacional entre os anos 2000 e
2017 na regiao. Apesar de no Mapa 1 parte do Maranhao ndo estar incluido na Amazénia
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Legal, os dados coletados na Tabela 1 consideram a totalidade do Estado, como geralmen-
te é feito em levantamentos desta espécie (SUDAM, 2016).

O PTL foi idealizado dentro do ambito do Plano Amazdnia Sustentavel (PAS) que estabe-
lece como um dos dbices para o avango do desenvolvimento na regido a indefini¢ao de
direitos fundidrios na Amazénia (RIBEIRO; SILVA; SANTOS, 2016). Dentre os 502 milhdes
de hectares da Amazonia legal, 113 milhdes (ou 22,5% de sua drea total) sdo terras federais,
sendo 58 milhdes com alguma destinacdo e o restante, 55 milhdes, estava sem destinacao
até o inicio do PTL (RIBEIRO; SILVA; SANTOS, 2016).

A premissa é tratar da regularizacao fundidria rural e urbana, em que cada uma destas
espécies conta com condicionantes e contornos proprios, mas trazendo em ambas as mo-
dalidades a preferéncia para a titulacao das comunidades locais. Na regulariza¢ao fundiaria
rural, os ocupantes devem atender as exigéncias legais, dentre as quais cabe destacar a
ocupacgdo e a exploragdo direta de atividade econémica exercida em imdvel rural, mansa e
pacificamente, por si ou por seus antecessores.

Na modalidade urbana ha o intuito de transferir aos municipios o dominio pleno das terras
federais ocupadas pela populacao, desde que caracterizadas como dreas urbanas, solucio-
nando distor¢des na apropriagao e ocupagao do solo amazénico.

Por conseguinte, semelhantemente a regularizacao fundidria rural, na urbana a transferén-
cia da gestdo da area para o municipio é acompanhada de encargos, que visam beneficiar
a comunidade local que ocupa a regidao. Nesses termos, o primeiro encargo é o de que as
administracdes locais promovam os atos necessarios a regularizacao das dreas ocupadas
(art. 21, §1°, Lei Federal n° 11.952/2009).

O segundo requisito € a existéncia de lei municipal, que pode ser tanto o PDM, quan-
to outra lei especifica, que abranja a adrea a ser regularizada (art. 22, § 1°, Lei Federal n°
11.952/2009). Entretanto, quando se tratar de dreas com ocupacdes para fins urbanos ja
consolidadas, a transferéncia da area podera ser feita independentemente da existén-
cia da lei municipal referida (art. 22, §2°, Lei n° 11.952/2009). De acordo com o art. 2°, |,
“a” e “b”, do Decreto n° 7.341/2010, que regulamenta o PTL, consideram-se dreas com
ocupacoes para fins urbanos ja consolidadas aquelas que apresentam sistema vidrio im-
plantado com vias de circulacao pavimentadas ou ndo, que configuram a drea urbana por
meio de quadras e lotes; uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia
de instala¢des e edificacdes residenciais, comerciais, voltadas a prestacao de servicos,
industriais, institucionais ou mistas, bem como demais equipamentos publicos urbanos

e comunitarios.

O PTL proibe beneficiar pessoa natural ou juridica com a regularizacao de mais de uma
area ocupada. No entanto, com a Lei n° 13.465/2017 ocorreram modificagdes em relacao
aos critérios que serviriam de guia para a atuacao dos municipios. Anteriormente, as con-
dicionantes presentes na Lei Federal n° 11.952/2009, estavam em seu art. 30, que assim
tratava do assunto:
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Art. 30. O Municipio devera realizar a regularizacdo fundidria dos lotes ocupa-
dos, observados os seguintes requisitos:

| - alienagao gratuita a pessoa natural que tenha ingressado na drea antes de 11
de fevereiro de 2009, atendidas pelo beneficidrio as seguintes condicdes:

a) possua renda familiar mensal inferior a 5 (cinco) saldrios minimos;

b) ocupe a drea de até 1.000m? (mil metros quadrados) sem oposicao, pelo pra-
zo ininterrupto de, no minimo, 1 (um) ano, observadas, se houver, as dimensdes
de lotes fixadas na legislagdo municipal;

¢) utilize o imdével como Unica moradia ou como meio licito de subsisténcia, ex-
ceto locagao ou assemelhado; e

d) ndo seja proprietario ou possuidor de outro imével urbano, condicdo atesta-
da mediante declaracdo pessoal sujeita a responsabilizacdo nas esferas penal,
administrativa e civil;

I - alienacdo gratuita para 6rgaos e entidades da administragao publica estadu-
al, instalados até 11 de fevereiro de 2009;

[l - alienacdo onerosa, precedida de licitacdo, com direito de preferéncia aquele
que comprove a ocupacdo, por 1(um) ano ininterrupto, sem oposicdo, até 10 de
fevereiro de 2009, de area superior a 1.000m? (mil metros quadrados) e inferior
a 5.000m? (cinco mil metros quadrados); e

IV - nas situag¢bes ndo abrangidas pelos incisos | a lll, sejam observados na alie-
nagdo a alinea f do inciso | do art. 17 e as demais disposi¢6es da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993.

§ 10 No caso previsto no § 20 do art. 21, o Municipio devera regularizar a area
recebida mediante a transferéncia da concessdo de direito real de uso.

§ 20 O registro decorrente da alienacao de que trata o inciso | do caput e da
concessdo de direito real de uso a beneficidrio que preencha os requisitos esta-
belecidos nas alineas a do mesmo inciso sera realizado de oficio pelo Registro
de Imdveis competente, independentemente de custas e emolumentos.

Em linhas gerais, existiam quatro situacdes:

1) alienacdo gratuita para ocupantes de baixa renda, em imdveis de até 1.000m?, que te-
nham ingressado na drea antes de fevereiro de 2009 e usem o imdvel como Unica moradia
ou meio licito de sobrevivéncia;

2) alienacdo onerosa, precedida de licitacdo, para imdveis entre 1.000m? e 5.000m?

3) alienacdo gratuita para érgdos e entidades da administracdo publica estadual e;

4) nos demais casos, aplica-se a Lei de Licitacdes e Contratos (Lei 8.666/1993), em que é
possivel haver venda direta ou licitagao.

Para ter direito a alienagao gratuita do imdvel, o morador devia auferir renda familiar men-
sal inferior a 5 saldrios minimos e ocupar area de até 1.000m?, sem oposicdo, pelo prazo
ininterrupto de, no minimo, 1 ano, desde 2009, utilizando o imdvel como Unica moradia ou
como meio licito de subsisténcia, exceto locacao ou assemelhado. Por fim, ndo podia ser
proprietario ou possuidor de outro imdvel urbano.

Deve-se destacar que o tamanho maximo do imdvel chamava a atencao, por ser superior,
por exemplo, ao limite maximo de imdvel que pode ser objeto da CUEM, que é de 250m2.
Com efeito, o tratamento dispensado para estes imdveis era diferente do previsto em
outros diplomas legais, por disciplinar a regulariza¢ao fundidria de imdveis localizados na
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Amazonia Legal, na qual se reconhecia que mesmo a popula¢do de baixa renda possuilotes
maiores do que aqueles localizados em outras regides urbanas do pais.

Os casos de licitagdao sao para imdveis acima de 1.000m?, enquanto a aliena¢do gratuita
para drgaos e entidade estaduais estava ligada aos casos de haver prédios publicos nas
glebas doadas. O ultimo caso, aplicado de forma subsidiaria, quando o imdvel ndo se en-
quadrasse nas hipdteses anteriores, é o da Lei de Licitacdes, que permite a venda direta,
sem licitagdo, ou a alienagao precedida de procedimento licitatdrio.

Atualmente, o art. 30 apenas afirma que o Municipio devera efetuar a regularizacdo fun-
didria das dreas doadas pela Unido mediante a aplicacao dos instrumentos previstos na
legislacao federal especifica de regularizacao urbana, que € a Lei n°® 13.465/2017.

Esta nova lei revogou parte dos dispositivos da lei que criou o Programa Minha Casa Minha Vida,
com a finalidade de desburocratizar os procedimentos da regularizagao urbana e trouxe novida-
des em relagao aos institutos e mecanismos de regularizacao, além de alterar algumas regras do
PTL, como a possibilidade de ser aplicado aos imdveis fora da Amazénia Legal, desde que a ocupa-
¢do esteja em drea do Instituto Nacional de Coloniza¢do e Reforma Agrdria (INCRA) ou de projetos
criados pelo INCRA. Dentre outras inovagdes, a regulariza¢ao agora alcancaimdveis em nticleos in-
formais com caracteristicas urbanas, mesmo que situados em zonas rurais; além de ter sido criado
o direito real de laje, em que € possivel obter duas matriculas distintas quando houver duas familias
residindo em residéncias sobrepostas, no mesmo lote; e a legitimagao de posse ganhou contornos
que a assemelham a uma usucapiao administrativa, sem necessidade de recorrer ao Judicidrio.

Ao mesmo tempo, mantém outros institutos ou conceitos, como a distin¢ao entre regula-
rizagdo de interesse social, sendo aquela regulariza¢ao fundiaria aplicavel aos nucleos ur-
banos informais ocupados predominantemente por populacao de baixa renda, declarados
em ato do Executivo municipal; e a de interesse especifico, definida como aquela em que
a populacdo ndo esta qualificada como de baixa renda. A diferenca é importante porque,
dentre outros fatores, ha a flexibilizacao de parametros urbanisticos e uma série de isen-
¢Oes de custas e de emolumentos para a regularizagao de interesse social.

Esta modalidade tem origem na demarcacdo de Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), instru-
mento urbanistico criado na década de 1980 para a regularizacao fundidria de assentamentos irre-
gulares ocupados por populacdo de baixa renda (BRAGA, 2016). A criacdo de uma ZEIS possibilita a
adogdo de padrées urbanisticos diferenciados para regularizar estes assentamentos, sem interferir
com o ordenamento do restante da cidade. Em 2001, a ZEIS foi incorporada pelo Estatuto da Cida-
de, sem estabelecer sua definicao, até que em 2009, a Lei do Programa Minha Casa Minha Vida,
trouxe o conceito de ZEIS como parcela de drea urbana instituida pelo PDM ou por outra lei mu-
nicipal, destinada predominantemente a moradia de populacdao de baixa renda e sujeita a regras
especificas de parcelamento, uso e ocupacado do solo - definicdo mantida na Lei n° 13.465/2017.

Todavia, a maior novidade da Lei n° 13.465/2017 quanto ao PTL, foi a determinacdo da utili-
zacao dos seus instrumentos de regulariza¢ao, dentre os quais estd a legitimacao fundidria.
Prevista nos artigos 23 e 24 desta lei, a legitimacao fundidria constitui forma originaria de
aquisicao do direito de propriedade, aquele que detiver em area publica ou possuir em
area privada, como sua, unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de nucleo
urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.
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O ocupante que adquirir a propriedade, mediante legitimacao fundidria, recebe a unidade imobilidria livre
e desembaracada de quaisquer 6nus, direitos reais, gravames ou inscri¢des, eventualmente existentes
em sua matricula de origem, e, por ser aquisicao origindria de propriedade, ndo incide pagamentos de tri-
butos, como impostos de transferéncia de bens imdveis - Imposto sobre a Transmissao de Bens Imdveis
e de direitos a eles relativos (ITBI) e Imposto sobre Transmissao "Causa Mortis" e Doacdo (ITCMD).

O principal requisito na nova lei, aplicado somente na espécie de interesse social, é que o
ocupante ndo pode ser proprietario, concessionario ou foreiro de outro imdvel (art. 23, §1°,
Lei n° 13.465/2017). Na outra modalidade ndo hd nenhum requisito além da ocupacdo do
imodvel antes de 22 de dezembro de 2016.

Ao se seguir a critica feita por Prieto (2016), sobre a forma como as politicas de regularizacdo fundi-
aria foram sendo implementadas ao longo da histdria do Brasil, a possibilidade de adquirir uma pro-
priedade publica sem 6nus e sem nenhum outro requisito que ndo seja a ocupagao do imdvel antes
de 22 de dezembro de 2016, mais se assemelha a novas formas de grilagem e pode facilitar aacumu-
lacdo de terras em favor de pessoas de alta renda, ao invés de democratizar o acesso ao solo urbano
em favor de pessoas de baixa renda. O ato normativo que deu origem a esta lei ficou conhecido por
“MP da grilagem”, pela maneira como permitiu a regularizacdo urbana (SAUER,; LEITE, 2017, p. 29).

Por fim, ndo se considera o tempo de ocupacao e nem o tamanho do imdvel. Um imdvel
com dimensdes superiores a 1.000m? pode ter sido ocupado em novembro de 2016 e terd o
mesmo tratamento que dreas ocupadas ha décadas com lotes com menos de 100m>.

Quadro 1 - Critérios de regularizacdo fundidria urbana do Programa Terra Legal
Criténios de regulanizacio fundiana do Programa Tema Legal

Atea Lein® 134652017 (entre 2009-2017) Aposa Lein® 13 463/2017
Dever dos momicipios de atuarem para efetnar a | Dewver dos pmmicipios de atuarem para efetuar 3
remilanzacio fimdiana na area doada regulanracio fundidna na darea deads

1 - aliemacio pratuita a pesspa natural que tenha | 1 — Bem entérios
npgressado na area antes de 1] de feversirn de 200% | 2 — Possibibidade de aplear 3 leghimacic fimdiana,
d=ede que: dquele que detiver eim irea publica ou possulr em

a) possuza renda famubar mensal mfenor 2 3| area povada, como sua, umdads amobibana,

salanos mimmos; mtegrante de nucleo whane mwformal conscldado
bl ocups a area de até [O0Dm® pelo praze | existemte em 22 de depembro de 2006, ou outros
mintermapte de, no minmmo. 1 ano; memunentos previstos na Led

oy utilize o Dmével come unica meoradia ou
cotno meEo Heile dz subsisténeia; e
d] nio seja propostano ou possndor de outro
movel whane;
11 - aliemagao gratmta para orgacs ¢ enhdades da
administragia piblica estadual, inetalades até 11 de
fevareira de 2009;
IIT - alisnagdo onerosa, precedida de Geitagdo, com
dirsito  de preferenoa aquels que comprove a
ocupagaa, par 1 (mm) ano mintemapte, sem oposcan,
atg 10 de fevereiro de 2009, de drea superaor a
1.000em* & mferior 2 5.000m?; &
IV — noe demais casee, possibiidade de aplicar b
venda dweta, obssrrada a abnea fdo meoso 1 do art.
17 ¢ a5 demais dizposictes da Lein® 6661293,

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no PTL e Lei n®13.465/2017.
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E claro que a necessidade de elaborar um projeto de regularizacdo fundiaria, que o municipio
declare por ato seu que se trata de ocupacao com populacdo predominantemente de baixa
renda para executar a regulariza¢ao de interesse social, e, no caso do PTL, a proibi¢ao de
beneficiar uma pessoa mais de uma vez diminuem o potencial de regularizagdes em massa
para beneficiar grileiros, mas também ndo os impede de agir.

Isto deixa claro que a tentativa de facilitar a titulagcao modificou a politica de regularizacao
iniciada com o PTL, em 2009, ao exigir tempo de ocupacao, limite de lotes para a alienacao
gratuita e que o ocupante ndo seja proprietdrio ou possuidor de outroimdvel urbano ourural.

Assim, fica evidente que em relacdo ao PTL houve uma mudanca na estruturacdo de
condicionantes com o advento da nova lei. Apesar de controversa, € interessante notar
a evolucdo no tratamento do tema na legislacdao e na literatura técnica que discute a
regularizacdo fundiaria, seja urbana ou rural. Como pode se notar, alegislacao que ensejava
a seguranca juridica da posse, com o regime de sesmarias, e, em seguida, da propriedade,
com a Lei de Terras de 1850, eram mais voltadas para a regularizacdo fundidria rural, o que
era compativel com o momento histdrico no qual o Brasil estava inserido.

Ap06s a Segunda Guerra Mundial, muitos paises experimentaram um crescimento populacional
urbano, sem estarem preparados com infraestrutura adequada parareceber tantas pessoas,
que migraram de zonas rurais em direcdo as dreas urbanas (DAVIS, 2006). O Brasil também
passou por essa experiéncia a partir da segunda metade do século passado (SANTOS; MOTTA,
2001) e hoje ha distin¢cdes no tratamento da regularizacdo urbana e rural.

A regularizagdo de um imdvel estd relacionada com a seguranga juridica que estd atrelada
ao titulo, que impede despejos ou remocdes forcadas (SAULE JUNIOR, 2006), sem se
traduzir, por exemplo, em um direito absoluto, tendo em vista que o titulo ndao impede a
desapropriacao do imdvel, desde que atendidos os requisitos legais e constitucionais, que
inclui o pagamento de indenizagao.

Ocorre que o conceito de regularizacao fundiaria foi se alterando com o tempo. Em linhas
gerais, € comum distinguiras espécies de irregularidades que afetam os assentamentos
humanos em dois grupos:

1) De natureza dominial: ocorre quando o ocupante estad em terra publica ou privada, sem
titulo que lhe dé garantia juridica, de forma que os habitantes ndo tém documento legal
que lhes assegurem permanéncia no local, apesar de ser possivel encontrar algum amparo
na legislacao civil, quando se tratar de terra privada, na qual se aplica o usucapiao;

2) De natureza urbanistica-ambiental: materializa-se quando o parcelamento ndo respeita
a legislacao urbanistica, ambiental e/ou ndo foi licenciado corretamente.

Diante dessa problemdtica, segundo Fernandes (2006), a regularizacdo urbana deve ser
compreendida como um processo multidimensional, que combina a regularizac¢ao juridica da
area e doslotes ocupados, com aregularizacao urbanistica e o fornecimento de infraestrutura
basica. Logo, a politica publica ndo se restringe as acdes de cunho juridico que busquem a
legalizacao da posse ou da propriedade dos imdveis ocupados.

Para Luft (2009) todos os entes da Federacdo tém o dever de executar programas de
regularizacao urbana, com maior responsabilidade conferida ao municipio, porque possui
competéncia constitucional de planejar e ordenar o uso e ocupac¢do do solo urbano
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(art. 30, inciso VIII, da CF), e é o principal ente politico que pode utilizar o leque
de ferramentas de planejamento urbano previstas no Estatuto da Cidade. A
sistematiza¢ao da matéria num diploma legal ndo deve impedir que outros entes
federados legislem sobre o assunto de forma complementar, como aconteceu antes
com a lei do Programa Minha Casa Minha Vida (AMADEI, 2013), e atualmente com
a Lei 13.465/2017.

Acontece que ndo é (apenas) no que dispde o texto legal ou constitucional que
reside o problema. Muitas vezes as dificuldades surgem quando o Estado (qualquer
que seja ente politico) vai entrar em acdo.

Arretche (2004), ao tratar mais especificamente da politica de habitacdo, demonstra
que a Unido formula e financia a politica nacional, conferindo aos Estados e
municipios autonomia politica para elaborar suas prdprias politicas. Todavia, em
face do necessdrio aporte de recursos orcamentdrios, poucos entes conseguem
executar qualquer acdo sem recursos federais, o que faz com que devam, apesar
de sua autonomia, seguir o que foi definido pela Unido e por seus dérgdos que
atuam nesse assunto. Ao final, conclui que a descentralizacdao de atribuicdes
constitucionais ndo implica em efetiva autonomia politica dos Estados e municipios
em relacao a Unido, pois ndo ha representacao dos governos subnacionais nas
arenas decisdrias federais.

Segundo Arretche (2002), uma das grandes reivindica¢des nos anos de 1970 e 1980
foi a descentralizacao de politicas publicas, que poderia ser alcancado por meio da
divisdao vertical da autoridade politica e funcbes administrativas entre o governo
central (Unido) e os governos locais (Estados e municipios), que seriam dotados
de autonomia no processo de tomada de decisdo para implementar (pelo menos
parte de) suas politicas.

Um Estado Federativo corresponde a uma forma de reparticao vertical de
atribuicées de governo, entre varias unidades politicas internas (OLIVEIRA,
2016). Para Riker (1964), um Estado é Federal se estabelece dois niveis de
governo sobre o mesmo territério e povo; se cada nivel possui ao menos uma
area na qual é autdnomo; e se ha alguma garantia de sua autonomia dentro
de sua esfera de atuacao.

O Brasil adotou o sistema federativo desde 1889, com o Decreto 1°/1889 e o fim do
Império, previsto em todas as Constituicdes republicanas desde entao, até a de 1988,
que estabelece trés niveis de governo: Unido, Estados/Distrito Federal e municipios
(art. 1°, CF/1988). Ocorre que a forma de distribuir as atribuicdes entre os entes pode
ser dual/horizontal ou integrado/cooperativo (OLIVEIRA, 2016). No sistema horizontal
o governo central ndo interfere no local e vice-versa — pois cada um cuida de temas de
forma exclusiva. O modelo cooperativo exige a¢bes conjuntas, pois mais de um ente
possui @ mesma competéncia.

Apesar de haver matérias exclusivas da Unido na CF/1988, seus artigos 23 e 24 estabelecem
competéncias comuns e concorrentes a todos os niveis de governo, que sao exercidas
complementarmente: a Unido compete estabelecer normas de cooperacao para a atuacao
dos entes ou gerais, aos Estados, Distrito Federal e Municipios compete suplementar a
legislacao federal.
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Porisso, como as normas que disciplinam o direito de propriedade sdo de competéncia federal
e na Amazodnia ainda hd resquicios de acdes que tornaram parte do territério federal, quem
dita asregras do jogo no PTL é a Unido. O estabelecimento de umalei federal para disciplinar
aregulariza¢ao nao impede a complementacao pelos governos locais, mas vai restringir sua
autonomia, tendo em vista que a legislagdo local ndo deve contrariar as normas federais.

Logo, mesmo que na teoria haja um regime de coordenacdo politicas (OUVERNEY, 2015),
no que tange aregulariza¢ao urbana, os municipios devem seguir o que determina a Uniao
— apesar da auséncia de requisitos no PTL, o que poderia permitir o exercicio da competén-
cia de complementar as leis federais, os municipios devem obedecer a Lei n° 13.465/2017.

Perspectivas de mudanca no quadro de irregularidade fundiaria e
exclusao socioespacial

O nd legislativo, que descentraliza competéncias aos municipios, mas concentra atribui-
cOes essenciais ao planejamento urbano na Unido, mostra que a trajetdria das politicas de
regularizacao fundidria seguiu um padrao que permitiu a aglomeracao de terras em bene-
ficio de poucos privilegiados em todo o Brasil e fez com que algo que era tratado como
excecdo e pontual demandasse a formula¢ao de uma politica duradoura de regularizacao,
tamanho o ndmero de imdveis em alguma situacao de irregularidade.

Entre 2009 e 2014, 7,7 milhGes de hectares foram liberados para a titulacdo e destinacao,
sendo 4,7 milhdes para érgdos federais e trés milhdes para a titulacdo individual rural (RI-
BEIRO; SILVA; SANTOS, 2016), e até maio de 2016, foram emitidos 17.101 titulos de terra e,
desses beneficidrios, mais de 95% sdo agricultores familiares (ANDRADE et al., 2016).

Na modalidade urbana, porém, ndo se encontra dados consolidados sobre sua efetividade,
tendo em vista que é o municipio quem efetua as acdes de regularizacdo, mas estima-se
que foram emitidos 11.000 titulos, correspondendo a cerca de 5.7 milhGes de hectares até
2017 (BRASIL, MDA, 2017).

Por conseguinte, os efeitos praticos do PTL seguem limitados, pois mesmo estas pesquisas
mais recentes demonstram que restam cerca de 40,6 milhdes de hectares em terras fede-
rais sem destinacdo na Amazonia (RIBEIRO; SILVA; SANTOS, 2016; ANDRADE et al., 2016;
BRASIL, MDA, 2017) e a atual legislacdo pouco faz para impedir a concentracdo fundidria.

Ao se afirmar que ndo houve mudanca relevante na trajetdria de exclusdo socioespacial
na regiao amazodnica ndo se se quer dizer que algumas alteracdes institucionais ndo foram
relevantes ao longo da histdria. A legislacdo atual nao € a mesma do regime sesmarial nem
se confunde com a Lei de Terras de 1850, além disso, a Constituicdo de 88 rompeu com o
pensamento individual de propriedade privada absoluta e trouxe diretrizes para atuar no
espaco urbano, que ganharam densidade no Estatuto da Cidade de 2001 e influenciaram o
Cddigo Civil de 2002. O prdprio reconhecimento de que cerca de metades dos imdveis na
Amazonia Legal estavam em alguma situacdo de irregularidade fundidria, o que deu origem
ao PTL é o reconhecimento de que parte das modifica¢des institucionais realizadas desde
a Lei de Terras ndao encontraram eco na realidade.
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CONCLUSAO

As atuais condi¢des fundidrias da Amazodnia sao fruto de decisdes passadas de agentes
politicos, que se ndo forem devidamente compreendidas podem influenciar o futuro. O
fato do passado estar materializado no presente, ndo impede de se tentar agir com vistas
a outro futuro.

Ao longo da histdria decisdes politicas foram tomadas e ocorreu uma cadeia de decisdes que
deixou um legado de exclusdo social e problemas relacionados a irregularidade fundiaria no
Brasil e, em especial, na Amazodnia, agravados por fluxos migratdérios em busca de riquezas
e terras livres.

N3o se pode esquecer que a formulagao de programas estatais de regulariza¢do fundiaria,
como demonstrado pela literatura que discute o processo de ocupacao da Amazénia e da
sucessao de leis que versam sobre a propriedade imobilidria e regulariza¢ao fundiaria, partiu
do reconhecimento pelo Estado de que a irregularidade fundidria tem sido uma constante
no percurso da histdria nacional.

Novas leis e novos programas tém sido necessarios justamente porque os parametros
normativos adotados terminam por excluir parte da popula¢ao que mais precisa do apoio
estatal na garantia de seus direitos — 0 que torna o resultado destas leis e programas restritos.
Ou seja, qualquer programa de regularizacdo pode ter suas finalidades desviadas se nao
houver uma conduc¢ao adequada pelos atores politicos competentes.

E possivel cotejar que a Carta Magna vai completa 30 anos de vigéncia em 2018, o Estatuto da
Cidade ndo possui 20 anos de existéncia e o PTL ndo chegou aos 10 anos em vigor, enquanto
a Leide Terrasirradiou seus efeitos por décadas, agravados por politicas desenvolvimentistas
que consideravam a Amazdnia um espaco vazio demograficamente, pronto a ser ocupado,
estimulando fluxos migratdrios com a promessa de riquezas e terras. As consequéncias desta
trajetdria podem requerer anos para seremrevertidas, por meio de ajustes incrementais - o
que também serve para justificar os resultados limitados.

Os resultados sdo restritos ao que foi apresentado pela literatura especializada e pesquisas
posteriores podem examinar os efeitos da regulariza¢cdao num intervalo de tempo superior
e com casos concretos.
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