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RESUMO

Este estudo versa sobre regularizacdo fundiaria urbana de interesse social que como politica
publica visa garantir o direito social a moradia, por meio da adogdo de medidas de ordem
juridica, urbanistica, social e ambiental para familias, predominantemente de baixa renda que
ocupam, informalmente, espagos urbanos. A pesquisa foi realizada no assentamento urbano
informal denominado Bengui — Etapa 2 localizado no bairro Bengui, que foi objeto de
regularizacdo fundiaria em 2013 no ambito do Programa Municipal de Regularizacdo
Fundiaria do Municipio de Belém “Chao Legal”. O estudo procurou analisar se essas acfes
contribuiram para a permanéncia das familias no assentamento regularizado ou se apenas
viabilizaram a insercdo de novos lotes no mercado imobiliario formal. A pesquisa combinou
evidéncias de ordem quantitativa e qualitativa e identificou que dos 287 imoveis
regularizados, o numero de familias que permaneceram apds a regularizacdo superou 0s
noventa por cento. Por meio de entrevistas obteve-se o ponto de vista dos moradores quanto
aos fatores que contribuiram para que as familias que tiveram seus imoveis regularizados
permanecessem ou abandonassem o assentamento apds a regularizacdo fundiaria, assim como
os fatores que induzem outros moradores a buscarem essa area como local de moradia. Foi
também realizada uma breve analise sobre a valorizagdo imobiliaria no assentamento e no
bairro Bengui sob a perspectiva de apropriacdo dessa valorizacdo pelo mercado imobiliario,
pelo Municipio e pelos moradores. Para os moradores do assentamento Bengui-Etapa 2 a
localizagdo dos imoveis, que favorece o acesso aos diversos servicos utilizados em seu
cotidiano, é o fator de maior relevancia para a permanéncia no local, e como fatores
complementares relacionaram: a infraestrutura ja existente no local mesmo que néao
corresponda a totalidade de suas necessidades, os vinculos de apoio ja estabelecidos na érea e
a seguranca que atribuem a titulacdo de seus imoveis contra eventuais ameacas de expulsdo,
como ocorre em areas ndo regularizadas em nome dos ocupantes. Apesar de reconhecerem a
valorizacdo imobiliaria advinda da regularizacdo fundiaria, ndo se mostraram propensos a
alienar os imoveis regularizados.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria urbana. Imoveis regularizados. Assentamentos
urbanos informais.



ABSTRACT

This study deals with the urban land regularization of social interest, which as a public policy
aims to guarantee the social right to housing, through the adoption of legal, urban, social and
environmental measures for predominantly low-income families that informally occupy urban
spaces. The research was carried out in the informal urban settlement called Bengui - Etapa 2
located in the Bengui neighborhood, which was subject to land regularization in 2013
Programa Municipal de Regulariza¢do Fundidaria do Municipio de Belém “Chao Legal”. The
study analyzed whether these actions contributed to the permanence of families in the
regularized settlement or if they only made it possible to enter new lots in the formal real
estate market. The research combined evidence of quantitative and qualitative orders, and
identified that of the 287 regularized lots, the number of families that remained after
regularization was above ninety per cent. Through interviews it was obtained the point of
view of the residents as to the factors that contribute to the families that have had their
regularized properties remain or abandon the settlement after land regularization, as well as
the factors that induce other people to seek this area as a place of residence. A brief analysis
was also carried out on the real estate valuation in the settlement and in the Bengui
neighborhood under the perspective of appropriation of this valuation by the real estate
market, by the municipality and by the residents. For the residents of the Bengui-Step 2
settlement, the location of real estate, which favors access to the various services used in their
daily lives, is the most relevant factor for the permanence of the families in the place, and as
complementary factors related: the existing infrastructure at local level even if it does not
meet all of their needs, the already established support links in the area and the security they
attribute to the titling of their property against possible threats of eviction, as occurs in areas
not regularized in the name of the occupants. Despite recognizing the appreciation of real
estate arising from land regularization, they were not likely to dispose of their regularized
lots.

Key words: Urban land regularization. Real estate regularized. Informal urban settlements.



Figural -

Figura 2 -
Figura 3 -
Figura 4 -
Figura s -

Fotografia 1 -
Fotografia 2 -

Figura 6 -

Figura 7 -

Fotografia 3 -

Fotografia 4 -
Figura 8 -

Figura 9 -

Figura 10 -

Figura 11 -
Figura 12 -

LISTA DE ILUSTRACOES

Localizacdo da &rea de estudo (assentamento Bengui - Etapa 2), na

ZEIS — Qe bbb 34
Area adquirida pela CODEM na antiga fazenda Val de Cans............... 35
Plano de alinhamento da primeira Iégua patrimonial de Belém............ 92
Belém: limites da primeira e da segunda Iégua patrimonial.................. 102
Evolucdo do processo de ocupacgdo do bairro Bengui - 1972, 1977,

1998 € 2018......eeeeeneeiereieieieie ettt 108
Praca existente as proximidades do assentamento Bengui — Etapa 2.... 109

Trafego de pedestres e veiculos na Rua Betania (a esquerda) e
condi¢Bes do pavimento na Rua Yamada (a direita).........c.ccccecvevernenne 110

Parcelamentos da Fazenda Val de Cans, com identificacdo da &rea
adquirida pela CODEM e do assentamento Bengui — Etapa 2.............. 113

Projetos de regularizacdo fundiaria executados na area adquirida pela
CODEM, no bairro Bengui, desde a aquisi¢ao (1978) até 2018............ 115

Alameda 1 do assentamento Bengui — Etapa 2. Trecho sem trafego
para veiculos automotores e ponto de irregularidade no abastecimento
(0 L= o U - U OSTSSPSTRI 116

Registros de alusdo a inseguranca no assentamento Bengui — Etapa 2. 117

Etapas operacionais de regularizacdo fundiaria no Programa “Chéo

LEgAI e 125
Demonstrativo da efetividade de titulagdo dos lotes no assentamento
Bengui — Etapa 2, até jJunho/2017.........cccooeiiiiiiiniieiecne e 135
Espacializagdo dos lotes regularizados no assentamento Bengui —
Etapa 2 e alinhamento proposto para a Rua Betania............c.cccccevvennne. 137
Quantitativo de situacOes definidas para analise...........cccccevvveveiiverinennn. 140

Situacdo imobiliaria (venda e aluguel) e condicdes de pavimentacao
das vias do assentamento Bengui - Etapa 2..........cccccceveeiviecrereenenen, 159



Gréfico 1 -

Gréfico 2 -

Grafico 3 -

Gréfico 4 -

Grafico 5 -

Grafico 6 -

Gréfico 7 -

Gréfico 8 -

Gréfico 9 -

Grafico 10 -

Gréfico 11 -

Grafico 12 -

LISTA DE GRAFICOS

Tipos de esgotamento sanitario em domicilios particulares permanentes
na cidade de Belém, no DABEN e no bairro Bengui (2012).
PEICENTUAIS. ... ettt bbb e

Faixas de renda familiar dos beneficiarios da regularizacdo fundiéria no
assentamento Bengui — Etapa 2, em salarios minimos............ccccceeevevvenenne.

Tempo de moradia das familias, anterior ao processo de regularizacdo
fundiaria no assentamento Bengui - Etapa 2.........ccccceveveveneienesneeseenen,

Tempo de moradia no imdvel antes da regularizacdo fundiaria.
Comparativo entre o total das familias com imoveis regularizados e as
que permaneceram apds a regularizagao...........cocvevereereievene s

Local de moradia das familias antes de residirem no assentamento Bengui
— Etapa 2. Comparativo entre o total das familias com imoveis
regularizados e as que permaneceram, apds a regularizagao..............c........

Renda familiar, em salarios minimos. Comparativo entre o total de
familias com imoveis regularizados no assentamento Bengui — Etapa 2 e
as que permaneceram, apos a regularizagao............ccovvevvereresereseseseeneans

Escolaridade dos chefes de familia do assentamento Bengui Etapa — 2.
Comparativo entre o total das familias com imdveis regularizados as que
permaneceram apds a regularizaGan..........ooveveriereresesesese e eeeee e

Tempo de moradia no assentamento Bengui — Etapa 2, antes do processo
de regularizagdo. Comparativo entre o total de familias com imdveis
regularizados e as que sairam, apds a regularizagao..........c.cccceevvererernanens

Renda familiar no assentamento Bengui — Etapa 2, em salarios minimos.
Comparativo entre o total de familias com imoveis regularizados e as que
sairam, ap0s a reguUIArizaCao............cccceeveiieieece s

Escolaridade dos chefes de familia do assentamento Bengui — Etapa 2.
Comparativo entre o total de familias com imoveis regularizados e as que
sairam, ap0s a reguUlArizaCao............ccccveveiieieeie e

Comparativo de anuncios de venda de imdveis no bairro Bangui. 2012 e

111

119

120

141

142

143

144

151

152

153

164



Quadro 1 -

Quadro 2 -

Quadro 3 -

Quadro 4 -

Quadro 5 -

Quadro 6 -

LISTA DE QUADROS

Perfil dos entrevistados 1 e 2 que permaneceram no assentamento apds a
regularizacdo e sintese das eNtreVistas...........covveverierererese e,

Perfil dos entrevistados 3 e 4 que permaneceram no assentamento apds a
regularizacdo e sintese das eNtreVistas...........ccvvevverereieresieseseeeeee e,

Perfil do entrevistado 5 que permaneceu no assentamento apds a
regularizacdo e sintese da entreVista..........ccocvcvveeevererene s

Perfil do entrevistado 1, que saiu do assentamento Bengui — Etapa 2,
apos a regularizacao fundiaria e sintese da entrevista..............cccecvevvereenne.

Perfil do entrevistado 2 que saiu do assentamento apds a regularizacédo e
SINLESE A ENITEVISIA. ......cveeeiecieccie e

Perfil dos entrevistados 1 e 2 que chegaram ao assentamento apds a
regularizagdo e sintese da entreVista..........ccocvevveveererenene e

145

146

147

154

155



Tabela 1 -

Tabela 2 -
Tabela 3 -

Tabela 4 -

Tabela s -

Tabela 6 -

LISTA DE TABELAS

Populacdo rural e wurbana: Brasil e regides 1960 - 1980
(PEICENTUAIS). .. vve ettt ettt e e be et e e re e ennaens

Populacdo rural e urbana: Brasil e regides 1980 - 2010 (percentuais)..........

Populacdo urbana das metropoles da regido Amazonica em relacdo a
populacéo total dos respectivos estados — 2010........ccccceverieiienenieeneeennn

Situacdo de ocupacdo dos imoveis residenciais regularizados no assentamento
Bengui - Etapa 2, em relag&o ao beneficiério original, por logradouro...................

Anuncios de venda e aluguel de imdveis no assentamento Bengui - Etapa
2, em julho/2017 € Janeiro/2018..........ccoeveieiieiee e

Comparativo entre o valor de imdveis atribuidos pelos moradores
entrevistados em relacdo ao valor venal definido pelo Municipio para
2018 e diferenga em PErCENTUAIS. .........covrievererierieeieeee et

51
53

76

139

157



LISTA DE SIGLAS

ADI Acéo Direta de Inconstitucionalidade

AEU Autorizagdo Especial de Uso

AMOB Associagdo de Moradores do bairro Bengui

ART Anotacdo de Responsabilidade Técnica

ART Anotacgdo de Responsabilidade Técnica

BASA Banco da Amaz6nia

BNH Banco Nacional de Habitacéo

CDB Comissdo de Bairros de Belém

CDRU Concesséo de Direito Real de Uso

CEB Comunidades Eclesiais de Base

CODEM Companhia de Desenvolvimento e Administragdo da Area Metropolitana
de Belem

COHAB Companhia de Habitagdo do Para

COSANPA Companhia de Saneamento do Para

CRAS Centro de Referéncia e Assisténcia Social

CT™M Cadastro Técnico Multifinalitario

CUEM Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia

DABEN Distrito Administrativo do Bengui

EMBRAPA Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria

ENID Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento

FASE Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional

ICJ Instituto de Ciéncias Juridicas

INCRA Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria

IPCA-E Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial

IPHAN Instituto do Patrimoénio Historico e Artistico Nacional

IPTU Imposto Predial e Territorial Urbano

ITBI Imposto Sobre Transmissdo de Bens Imoveis

ITERPA Instituto de Terras do Para

LCCU Lei Complementar de Controle Urbanistico

MST Movimento dos Trabalhadores Sem Terra



NAEA

NEP

ONU

PAC

PDA

PDMI

PGC

PIN

PMB
PMCMV
PNH
POLAMAZONIA
PPA
PROTERRA

PTL
RMB
SEFIN
SEURB
SEMMA
SPEVEA
SUDAM
TCLE
TED
UDR
ZEIS

Nucleo de Altos Estudos Amazénicos

Nucleo de Educacdo Popular Raimundo Reis
Organizacdo das Nac6es Unidas

Programa de Aceleracdo do Crescimento
Planos de Desenvolvimento da Amazonia
Plano Municipal de Desenvolvimento Integrado
Programa Grande Carajas

Plano de Integracdo Nacional

Prefeitura Municipal de Belém

Programa Minha Casa Minha Vida

Politica Nacional de Habitacao

Programa de Pdlos Agropecuarios e Agrominerais da Amazonia
Plano Plurianual

Programa de Distribuigdo de Terras e Estimulo & Agricultura no Norte e
Nordeste

Programa Terra Legal

Regido Metropolitana de Belém

Secretaria Municipal de Finangas

Secretaria Municipal de Urbanismo

Secretaria Municipal de Meio Ambiente

Superintendéncia de Valorizagcdo Econdmica da Amazonia
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Termo de Execucédo Descentralizada

Unido Democratica Ruralista

Zonas Especiais de Interesse Social



1.1
1.2
121
1.2.2
1.3
1.4
1.5

2.1
2.2
2.3
24
2.5
2.6
2.6.1
2.6.2
2.6.3
2.7

3.1
3.11
3.1.2
3.1.3
3.2
3.2.1
3.2.2
3.2.3
3.3

SUMARIO

LN T0]I51007:Y0 IO 16
O ProbBIEMAL. ... s 18
ODJEEIVOS. ... bbbttt e bt 21
GBIALL ... 21
ESPECITICOS. ..ttt 21
HIDOTESE. ..ot et e ettt e e re e te e e e nne s 21
Justificativa e perfil da pesquisadora...........ccccceviiiiiiieieeie e 22
Estrutura da diSSErtacao..........ccccoveiveieiiriiie e sie e e sae e 25
METODOLOGIA. ...t 27
RETIEXBES TEOFICAS. ... c.eevieieeieeie et 27
TECNICA AE PESGUISA. ....e.viveiieiierierieie st eee ettt sttt e ste st sresbeereeneeneeneas 29
EStratégia a8 PESOUISA.........cciiieiieieeie sttt ste ettt et re e ens 30
(@ 2151 (8T [0 o | (o] (o TS USROS 32
ArEa 08 BSTUO. ...ttt 33
Instrumentos de coleta de dados...........cccvriiiiiiiiniie e 35
Pesquisa dOCUMENTAL..........c.coiiiiii e 36
LeVANTAMENTOS. ... 38
ENEFEVISTAS. ...t 39
[T 0 1 U0 LTSS PP TR 41
PROCESSO DE OCUPACAO IRREGULAR E A QUESTAO FUNDIARIA

URBANA ettt e sbe e e snnes 43
NO BIaASHL...ceieeeeee e 43
Elementos da historia fundiaria N0 Brasil.............ccccoceieiiiiiiieincicc e 43
O processo de ocupacdo e a formacdo das cidades..........cccvvevveveiieenicie e 48
A questao fuNdiaria Urbana.............cccuevveieieiie e 56
INB AMAZONTA. ...ttt bbbttt b ettt e et bbb b 64
O ProCeSSO 08 OCUPAGHD. ......ecuveueereeteriestesieeete bbbttt r et ettt 64
A TOrmacao das CIAATES. ........ooveiieiiie e 73
A questao fuNdiaria Urbana..............cceiveieic e 80
EM BRIEM. ... s 87



3.3.1
3.3.2
4
4.1
4.2
4.3
4.4
4.5

5

5.1
5.2
5.3
5.3.1
5.3.2
5.3.3
5.4
54.1
5.4.2
5.4.3

O processo de ocupacéo e a formacdo da cidade............cooovreeriniiinniiie e 87

A questao fuNdiaria Urbana..............cceiveeie e 95
O BAIRRO BENGUI E O ASSENTAMENTO BENGUI- ETAPA 2.............. 106
HISTOFICO A0 DAITTO......ciiiiiiiciice e 106
Servicos publicos e infraestrutura N0 bairro...........cccccveeveveeveccccccce e 109
A estrutura fundidria do Dairro..........ccoeveiiiiiii 112
Historico do assentamento Bengui - Etapa 2.........cccoocvvviieinieieienese e 116
Caracterizacdo socioecondmica do assentamento Bengui — Etapa 2................ 118
REGULARIZACAO FUNDIARIA NO ASSENTAMENTO BENGUI-

ET AP A 2. ettt e re e 122
O programa “Chao Legal” ................ccooiiiiiii 122
O processo de regularizacdo fundiaria no assentamento Bengui — Etapa 2..... 132
Permanéncia e saida dos titulares da regularizagao..............ccceevevviveiverennens 139
OS QUE PEIMEANECETAIMN. .....eviiieiieeesiteeesteee s ree e st e e st e e sibe e s ssb e e e sbb e e s st e e e ssbeesnbneeabneeannes 141
OS QUE SAITAM ...ttt bbbt bttt et bbb bt enes 151
OS QUE CNEOAIAM......oviiiiiieiieiiee ettt ettt 159
Valorizagao IMODITATTA. .........cooiiiiieeee s 161
Valorizagdo para 0 mercado imobilIArio..........ccooevviiiiiiciiee 162
Valorizagao para 0 MUNICIPIO.........cciueiieeie et re e 165
Valorizagao para 0S MOFAAOIES. .........cveieerieeiesee e e e e e e sre e e sreeaesneesre e 168
CONCLUSOES E RECOMENDAGOES........ociririieinseeriesissssssenen 171
REFERENCIAS. ..ottt asssssses 178

APENDICES. ... ettt e e et et er e et e e er e, 189



16

1 INTRODUCAO

Este estudo foi desenvolvido em atendimento aos requisitos do Programa de Pos-
Graduacdo em Desenvolvimento Sustentavel do Trépico Umido (PPGDSTU), do Ndcleo de
Altos Estudos Amazénicos (NAEA), da Universidade Federal do Pard (UFPA) para o curso
de mestrado, na linha de pesquisa Sociedade, Urbanizacédo e Estudos Populacionais.

A questdo central da pesquisa foi compreender quais os fatores que, do ponto de vista
dos moradores, contribuem para a permanéncia ou saida de familias que tiveram seus lotes
regularizados em um assentamento urbano informal, assim como os fatores de atracdo para a
chegada de novas familias ao local.

O estudo foi realizado no assentamento denominado Bengui — Etapa 2 regularizado
pela Companhia de Desenvolvimento e Administracdo da Area Metropolitana de Belém
(CODEM) em 2013, no ambito do Programa Municipal de Regularizacdo Fundiaria do
Municipio de Belém “Chado Legal”, partindo da quantificagdo do niimero de familias que
permaneceram, que sairam e que passaram a residir na area apés a regularizacao e, por meio
de entrevistas com moradores identificados em cada uma dessas situacoes.

O conceito de regularizacdo fundiaria, aqui considerado, € o estabelecido pela Lei
Federal 11.977/2009, que introduziu a nog¢do de multidimensionalidade e, mesmo tendo

sofrido pequena alteragdo pela Lei 13.465/2017, ndo comprometeu a sua esséncia:

A regularizacéo fundiaria consiste no conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. (BRASIL. Lei n. 11.977, art. 46, 2009, ndo
paginado).

Mas a construgdo desse novo conceito € bem anterior ao seu reconhecimento legal,
qguando estudiosos do assunto e movimentos sociais atuantes no movimento pela reforma
urbana, ja vinham discutindo uma visdo mais ampliada e integradora da regularizacdo
fundiaria urbana desde a década anterior, tendo o ordenamento juridico incorporado uma

conceituacdo advinda da sociedade civil:

Regularizacdo Fundidria ¢ um processo de intervencdo publica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes
moradoras de &reas urbanas ocupadas irregularmente para fins de habitacdo,
implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no
resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficiaria. (ALFONSIN,
1997, p. 24).



17

Os elementos que constituem o conceito estabelecido pela legislagdo, em especial a
observancia quanto as dimensdes juridica, urbanista, social e ambiental nortearam a analise da
execucdo do projeto de regularizacdo fundiaria desenvolvido no assentamento estudado.

O conceito de assentamentos informais adotado neste estudo é emprestado da
Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU):

Sdo éareas residenciais onde: (1) moradores ndo tém seguranca de posse com relacdo
a terra ou moradias que habitam, com modalidades que variam entre ocupacfes
ilegais e locagdo informal; (2) os bairros geralmente carecem ou estéo isolados dos
servigos basicos e da infraestrutura urbana e (3) as habitagdes podem ndo cumprir
com os regulamentos vigentes de planejamento e construcdo, e muitas vezes estdo
situadas em dareas geograficamente e ambientalmente perigosas. Além disso, 0s
assentamentos informais podem ser uma forma de especulacdo imobiliaria para
todos os niveis de renda dos residentes urbanos, ricos e pobres. (ONU, 2015, p. 1).

Para definir essa escolha foram considerados os conceitos de “aglomerados
subnormais”, utilizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a partir do
censo de 1990, que mesmo envolvendo aspectos comuns ao conceito da ONU como: a
irregularidade fundiéaria, a urbanizacdo fora dos padrGes vigentes e a precariedade de servi¢os
publicos essenciais, que se fazem presentes na area que foi objeto deste estudo, apresenta a
limitacdo de enumerar 51 (cinquenta e uma) unidades para identificar o chamado aglomerado
subnormal (IBGE, 1987).

Também foi objeto de reflexdo o conceito de “assentamentos precarios” utilizado pela
Politica Nacional de Habitacdo (PNH) para designar por¢des do territério urbano com
dimensGes e tipologias variadas, que apresentem as caracteristicas: i) a predominancia de
familias de baixa renda; ii) a precariedade das condi¢cdes de moradia e; iii) a origem historica,
de solucdo autdbnoma no processo de construcdo pela insuficiéncia ou auséncia de politica
governamental para moradia dos segmentos de menor renda (BRASIL, 2010).

Cabe citar, ainda, dois conceitos estabelecidos pela legislacdo sobre regularizacéo
fundiéria para definir espacos de moradia com caracteristicas semelhante as do assentamento
Bengui — Etapa 2, quais sejam: i) assentamentos irregulares, para “ocupagdes inseridas em
parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em areas urbanas publicas ou privadas,
utilizadas predominantemente para fins de moradia” (BRASIL, Lei 11.977, art. 47, 1, 2009) e;
ii) ndcleo urbano informal para “aquele clandestino, irregular ou no qual nao foi possivel
realizar, por qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacédo
vigente a época de sua implantacdo ou regularizacdo.” (BRASIL, Lei 13.465, art. 10, I, 2017).

A diversidade de conceitos sinaliza um longo percurso para chegar a uma formulacao

que contemple as especificidades e a real dimensdo do problema, nessa forma de ocupacéo
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urbana tdo presente na realidade brasileira, pois mesmo as pequenas discrepancias entre os
critérios de definicdo, podem acarretar em diferentes definicGes para um mesmo territorio.

Diante das limitacdes, imprecisdes e controvérsias da classificacdo nacional, para fins
deste estudo, delimita-se o termo “assentamentos informais”, estabelecido pela ONU, por
envolver os diversos elementos de informalidade que caracterizam a area de pesquisa.

Outro conceito utilizado neste trabalho ¢ o de “imdvel regularizado”, que corresponde
aos lotes que tiveram os titulos correspondentes registrados no Cartério de Registro de
Imdveis com abertura da respectiva matricula, procedimento conclusivo da regularizacao
juridica das posses.

A opgdo por “imodvel regularizado” ao invés de “lote regularizado” se justifica em
razdo de o primeiro envolver tanto a regularizacdo do lote quanto da benfeitoria nele
existente, que € averbada na mesma matricula, representando, objetivamente, a moradia

regularizada.

1.1 O problema

AclOes de regularizagdo fundiaria urbana ha muito vinham sendo desenvolvidas
pontualmente pelo pais, sem estatisticas conhecidas sobre o volume e localizacdo dessas
acles, mas somente a partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, o governo
federal instituiu uma politica de regularizacdo fundiaria em areas urbanas, que se concretizou
no Programa Papel Passado por meio de capacitacdo e transferéncia de recursos a Estados,
Municipios, Defensorias Publicas e organizacdes da sociedade civil para promoverem a
regularizagdo fundiaria de assentamentos informais em &reas urbanas, e no Programa Terra
Legal (PTL) por meio de transferéncia de areas pertencentes a Unido, para Estados e
Municipios, com 0 mesmo objetivo (BRASIL, 2009).

De acordo com dados da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano do
Ministério das Cidades, entre 2003 e 2009, em torno de 472 municipios estavam
desenvolvendo agdes de regularizacdo fundiéria urbana envolvendo 2,6 mil assentamentos
abrangendo 1,7 milhdo de familias com processos iniciados, dos quais 370 mil receberam o
documento final de regularizacdo fundiaria, embora nem todos tenham sido registrados nos
cartorios de registro de imoéveis (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).
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Nos estados da Amazonia Legal, hoje formada pelos estados do Acre, Amapa, Par4,
Amazonas, Rondonia, Roraima, Tocantins, Mato Grosso, e parte do Estado do Maranhao', 65
municipios (8,38%) estavam desenvolvendo acdes de regularizacdo fundiaria urbana nesse
mesmo periodo, envolvendo 176 assentamentos com a expectativa de beneficiar 473 mil
familias. Destas, 118,4 mil (24,94%) receberam o titulo de propriedade ou posse do seu lote, e
45,4 mil (9,51%) foram registrados nos cartérios de registro de iméveis (GOUVEIA; AVILA;
RIBEIRO, 2009).

A edicdo das Leis Federais 11.481/2007 que previu medidas voltadas a regularizacéo
fundiaria de interesse social em imoveis da Unido, 11.977/2009 que dispde sobre a
regularizagdo fundiéria de assentamentos localizados em areas urbanas e, 11.952/2009 que
trata, especificamente, a regularizacdo fundiaria das ocupacdes incidentes em terras da Unido
na Amazonia Legal por meio da transferéncia de areas urbanas consolidadas ou de expansao
urbana aos municipios para promoverem a regularizacdo dos lotes em favor dos ocupantes,
impulsionou a regularizacao fundiéria urbana de interesse social em todo o pais.

Respaldados por esse aparato legal, os municipios avancaram na estruturacao
normativa especifica para promover a regularizacdo fundiaria urbana. Assim, em 2009, 15%
dos municipios brasileiros possuiam legislacao local dispondo sobre regularizacao fundiaria e
11% dispunham de planos ou programas especificos de regularizacdo fundiéria. Os
municipios da Amazo6nia Legal apresentavam percentuais ligeiramente superiores, de 20 e
14%, respectivamente (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).

As estruturas técnico-administrativas para operar a regularizacdo fundiaria urbana
foram sendo organizadas, conforme demonstra a pesquisa de identificacdo de demanda do
Programa Papel Passado, ao constatar que dos 200 municipios pesquisados 60,5% possuem
Orgdo ou estrutura especifica para conduzir acdes de regularizacdo fundiaria urbana e entre 0s
que ndo dispbem desse aparato institucional, 17% ja realizaram agdes de regularizagédo
fundiaria urbana anteriormente (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009). Significa dizer que,
em larga medida, essa temética passou a fazer parte das agendas municipais no Brasil.

Contribuiu, ainda, para a intensificacdo das acbes de regularizacdo fundiaria urbana

sua inclusdo, em carater obrigatorio, nos projetos do Programa de Aceleracdo do Crescimento

1 A Amazonia Legal sofreu varias alteracdes em sua configuracdo, ao longo do tempo: i) Lei 1.806 de
06.01.1953 compreendia os estados do Para e Amazonas, os territorios federais do Acre, Amapa, Guaporé e Rio
Branco e parte dos estados do Mato Grosso (a norte do paralelo de 16°), do Goias (a norte do paralelo de 13°) e
do Maranhao (oeste do meridiano de 44°); ii) Lei 5.173 de 27.10.1966 - compreende os estados do Acre, Para e
Amazonas, os territorios federais do Amap4, Roraima e Ronddnia, e parte dos estados do Mato Grosso, Goias e
Maranhdo; iii) Lei Complementar n. 31 de 11.10.1997 inclui a &rea total do estado do Mato Grosso apds
desmembramento do Estado do Mato Grosso do Sul.
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(PAC) lancado em 2007, especialmente na modalidade Urbanizagdo de Assentamentos
Precarios, que sdo territorios urbanos habitados por familias de baixa renda e caracterizados
por caréncias e inadequac0es, incluindo a irregularidade fundidria. No periodo de 2007 a
2015, foram selecionados, para execucdo nessa modalidade, 867 projetos envolvendo,
aproximadamente, 1,9 milhdo de familias (VIEIRA, 2015).

Os nameros apresentados, que se referem a investimentos financeiros, quantitativos
estimados de execucdo e estruturacdo normativa e operacional, atestam o0 expressivo
crescimento das acOes de regularizacdo fundiaria urbana na ultima década sem que houvesse
um monitoramento sistematico® pés-regularizacéo, que permitisse avaliar sua efic4cia no que
diz respeito a permanéncia das familias na area regularizada.

As avaliacBes estiveram, inicialmente, restritas a relatos de experiéncias consideradas
exitosas (BRASIL. Ministério das Cidades, 2009), tendo como indicador de éxito apenas o
quantitativo de titulos emitidos, que além de ndo representar o procedimento conclusivo do
processo de regularizacdo fundiaria, ndo é capaz de identificar e acompanhar os avangos ou
entraves do processo.

Além desse viés exclusivamente quantitativo, outros estudos analisam aspectos da
regularizacdo fundiaria urbana de interesse social, como por exemplo: i) a aplicacdo dos
instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria no &mbito do programa “meu imdvel legal”
do Estado de Pernambuco, mas que aponta como avangos do processo o numero de lotes
cadastrados e o numero de titulos emitidos (SILVA; ARRUDA; SILVA, 2015); ii) a
regularizacdo fundiaria como perspectiva de acesso ao crédito, no municipio de Sdo Jodo da
Ponte, ao norte do Estado de Minas Gerais (CEOLIN, 2015) e; iii) os procedimentos
metodologicos de regularizacdo fundiaria utilizados no assentamento Unido da Vitoria, no
municipio de Londrina, estado do Parana, que analisa a articulacdo entre a politica de
regularizacdo fundiaria de interesse social e o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse
Social como agdes que se complementam (PAGANI; ALVES; CORDEIRO, 2016).

E inegavel a contribuicio desses estudos para a compreensio de aspectos relevantes na
implementacdo da politica de regularizacdo fundiaria em assentamentos urbanos informais, no
entanto, nao oferecem elementos para avaliagdo de resultados quanto a fixacdo da populacéo
beneficiada nas areas regularizadas que, em termos praticos, sinalizaria a tendéncia de

minimizar a constitui¢cdo ou ndo, de novos assentamentos informais.

> O monitoramento consiste no exame continuo dos processos, produtos, resultados e impactos das acdes
realizadas. Trata-se de informagdo mais simples e imediata sobre a operacéo e os efeitos da politica (BRASIL,
2018. Néo paginado).
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Por outro lado, a evasdo sinalizaria a necessidade de redirecionamento dos rumos da
politica trazendo, a0 mesmo tempo, uma importante indagacdo: a regularizacdo fundiaria em
assentamentos urbanos informais esta funcionando como indutor de fixacdo das familias
beneficiadas pela regularizacdo nas respectivas areas, ou apenas promove a insercao dos lotes
titulados no mercado imobiliario formal?

A questdo central da pesquisa realizada foi buscar respostas para essa indagacao por
meio do estudo de caso no assentamento Bengui — Etapa 2, analisando, sob a ética dos
moradores, quais os fatores que concorrem para a permanéncia ou ndo das familias que

tiverem suas moradias regularizadas.

1.2 Objetivos

1.2.1 Geral

Analisar se as acdes de regularizacdo fundiaria executadas no ambito do Programa
Municipal de Regularizacdo Fundiaria do Municipio de Belém no assentamento denominado
Bengui — Etapa 2, contribuiram para a fixacdo da populacédo beneficiada na area regularizada
e compreender as razdes que levaram os moradores a permanecerem ou sairem da area apos a

regularizacao.

1.2.2 Especificos

a) Analisar a proposta formal do Programa Municipal de Regularizacdo Fundiéria do
Municipio de Belém, a luz da Politica Nacional de Regularizacdo Fundiaria, identificando o
cumprimento ou néo, de diretrizes estabelecidas pela legislacao vigente;

b) Apontar, sob a 6tica dos moradores do assentamento Bengui — Etapa 2 que tiveram
seus imdveis regularizados, quais 0s principais elementos indutores da permanéncia e da saida
de familias do assentamento regularizado, assim como os fatores de atracdo para novas

familias virem residir nessa area.

1.3 Hipotese

A regularizacdo fundiaria em assentamentos urbanos informais com caracteristicas

semelhantes ao assentamento Bengui — Etapa 2 pode representar, para as familias que tiveram
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suas moradias regularizadas, um estimulo para a saida da area, em funcdo da valorizacdo
econdmica dos imdveis regularizados, porém, fatores locacionais, melhorias de infraestrutura
e vinculos de apoio locais, conseguem reduzir a probabilidade de saida das familias da area

regularizada.

1.4 Justificativa e perfil da pesquisadora

O tema escolhido para a pesquisa esta diretamente relacionado ao exercicio
profissional da pesquisadora como servidora pablica atuante na area da politica urbana, em
especial na execucdo de projetos de regularizacdo fundiéria urbana de interesse social, tanto
em Belém como em outros municipios do Estado do Par® e em um municipio no Estado do
Amapa”.

Em Belém, essa pratica se deu na condicdo de integrante da equipe de trabalho da
Companhia de Desenvolvimento e Administracdo da Area Metropolitana de Belém
(CODEM) empresa municipal responsavel pela gestdo do patriménio fundiario municipal, que
realizou na década de 1980 um processo descentralizado de regularizacdo fundiéria,
instalando escritorios em diversos bairros® da cidade, cumprindo registrar que nesse periodo a
regularizacdo fundiria se restringia a regularizacdo juridica das posses e ndo dispunha de
legislagéo especifica.

Nessa pratica profissional despertava sua especial atencdo o evento da entrega das
escrituras dos lotes aos moradores, com roteiro de solenidade permeado por grande
entusiasmo e até mesmo emocao, especialmente por parte dos mais idosos, ao exibirem o
documento recebido, a0 mesmo tempo em que os agentes publicos, nos diversos discursos,
referiam-se ao documento recebido como demarcador de uma nova condicdo de cidadania
para os beneficiarios da regularizacdo, que estariam migrando da condicdo de “posseiros” ou
“invasores” para a categoria de “legitimos ocupantes” ou “proprietarios”, sinalizando a

existéncia de um conteddo simbolico atribuido ao documento.

* Por meio do Convénio 001/2007 firmado entre o Ministério das Cidades e a SEDURB, hoje SEDOP, participei
da execucéo de projetos de regularizacdo fundiaria em 15 municipios localizados em diversas regifes do interior
do Estado do Pard e em outros seis municipios do Nordeste paraense, através de uma parceria entre 0 Ministério
das Cidades e a Universidade Federal do Para.

* Serra do Navio é o municipio no Estado do Amap4 onde participei da execugdo do Projeto “Regularizagdo
fundiaria e cidadania: valorizagdo historica, urbanistica e ambiental”, por meio de uma parceria (Termo de
Execucdo Descentralizada (TED 003/2014), entre o Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional
(IPHAN) e a Universidade Federal do Para.

> Foram instalados escrit6rios nos seguintes bairros: Jurunas, Sacramenta, Cremagao, Terra Firme, Marco e nos
Distritos de Icoaraci e Mosqueiro.
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Essas percepcdes motivaram a realizagdo de um estudo em um assentamento
localizado no bairro Cerejo no municipio de Braganca que foi regularizado no ambito da
cooperacdo firmada entre o Ministério das Cidades e a Secretaria Estadual de
Desenvolvimento Urbano e Regional (SEDURB) em 2007, que participou na condi¢do de
membro da equipe estadual, como em outros 15 municipios abrangidos por essa parceria onde
as mesmas observagdes se faziam presente, apesar da diferenca temporal e de contexto
politico-institucional.

A perspectiva do estudo foi confirmar e compreender o contetdo simbdlico atribuido
ao documento de regularizacdo fundiaria buscando identificar, do ponto de vista dos
moradores que tiveram seus lotes regularizados, quais as representacfes sociais elaboradas,
tanto em torno do documento como em relacdo a experiéncia de portadores desse documento
(SILVA, 2012).

A pesquisa revelou uma forte associagdo entre a sSituagdo de “ilegalidade” dos
moradores, decorrente da informalidade na ocupagdo dos lotes e 0s riscos quanto &
permanéncia no local, creditando ao documento recebido o conddo de promover a
“pacificagdo” desse clima de incertezas, eliminando rapidamente, o sentimento de
inseguranca que deu lugar a tranquilidade, como a confirmar o fetiche de que se revestiria 0
documento, a partir de sua expressao de “legalidade”.

Sobre essa questdo DaMatta (2004, p. 186) recorda que:

No Brasil, a ideia de legal (e de legalidade e legalizagdo) representa uma categoria
inclusiva, na qual se detecta o amalgama sécio-histérico do juridico com o
administrativo e o politico. Dai por que o legal tem uso corrente na sociedade
brasileira, demarcando tudo o que é bom, correto, interessante e até mesmo
revolucionario. O que mostra como estamos penetrados até a medula por um
legalismo que atribui ao plano juridico a responsabilidade de resolver conflitos,
arbitrar diferencas, dirimir culpas e realizar a justica, compensando os fracos e
corrigindo o poder dos fortes.

Na condicgdo de portadores do documento de regularizacdo fundiaria os moradores se
reconhecem detentores de um novo status social, legitimado pelo titulo recebido, que se
contrapde a conotacao depreciativa construida em torno dos assentamentos nao regularizados,
admitindo-se que a categoria area regularizada, pode representar uma alternativa simbdlica
para esses moradores diante do estigma da irregularidade.

Sobre a moradia legalizada Abelém (1982), alerta que, além de seu valor de uso
também se constitui em uma mercadoria, um objeto de acdes econdmicas com valor de troca,

podendo esse valor de troca, sendo incrementado pela titulagdo do lote, permitir a aquisicéo
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de outra moradia, nem sempre regularizada, mas que melhor atenda a necessidade imediata de
moradia da familia, e ainda pode viabilizar solugdes mais favoraveis a sua subsisténcia.

Nessa perspectiva, que envolve a valorizacdo de imoveis ndo regularizados, Angelim
(2011) ao analisar a influéncia de variaveis qualitativas na formacdo do valor de imoveis
residenciais urbanos, concluiu que a irregularidade fundiaria reduz em 14% o valor do imdvel,
enquanto a possibilidade de negociagdo de um imovel regularizado, para fins de
financiamento, eleva o valor de venda em cerca de 20% acima do valor de mercado,
cumprindo registrar que o conjunto das familias que se instalam em assentamentos irregulares
é predominantemente de baixa renda e, por isso, bastante vulnerdveis as investidas do
mercado imobiliario.

Essas abordagens corroboram a necessidade de avaliagdo das agdes de regularizacao
fundiaria, para além do quantitativo de imdveis regularizados, que somente aponta sua
abrangéncia sem sinalizar os efeitos, da identificacdo de entraves metodoldgicos, técnicos ou
administrativos para sua execuc¢do, ou da pertinéncia dos instrumentos utilizados, como ja
vem ocorrendo, mas que avance na afericdo de resultados, onde a manutencdo das familias
nas areas regularizadas representa um importante indicador de eficacia da politica de
regularizacéo fundidria.

Por se tratar de agdo relativamente recente, enquanto politica publica, uma vez que sua
legislacéo especifica ainda ndo conta uma década de aplicacdo é compreensivel que ainda ndo
tenham sido desenvolvidos mecanismos adequados para avaliar os efeitos das agdes de
regularizacdo fundiaria urbana, inclusive por envolver varias dimensGes. No entanto, o
volume de acles, que vem se intensificando gradualmente, sem contar com avaliagéo
sistematica, a execugdo da politica de regularizacdo fundidria em assentamentos informais
pode estar direcionando os programas e investimentos financeiros sem a seguranga quanto ao
alcance dos objetivos estabelecidos, neste caso, a ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela
populacdo de baixa renda, priorizando a permanéncia dos ocupantes nos préprios nucleos
urbanos informais regularizados (BRASIL, Lei 13.465, art. 10, 2017, ndo paginado), tambem
preconizado como principio na legislacdo anterior sobre o assunto (BRASIL, Lei 11.977, art.
48, 2009, ndo paginado).

E nessa perspectiva que o estudo aqui proposto buscara compreender nio somente se 0
objetivo de fixacdo da populacdo beneficiada pela regularizagdo vem sendo atingido, ao
menos no assentamento estudado, como também identificar os fatores que concorrem para a

fixacdo ou ndo da populacao beneficiada pela regularizacdo, nos respectivos lotes.
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As informacdes e analises decorrentes desta pesquisa revelam aos formuladores,
gestores e operadores da politica fundiaria de interesse social, elementos importantes para o
fortalecimento das ac¢Ges na forma como vem sendo desenvolvidas e, ao mesmo tempo, alguns
redirecionamentos de estratégias, procedimentos e complementa¢cdes no processo de
execucao.

Para a comunidade académica representa uma tematica relevante, por se tratar de uma
questdo presente na quase totalidade das cidades brasileiras, que necessita de aprofundamento
da analise com vistas a construcdo de indicadores que possam melhor avaliar os diversos

projetos, em execucdo e ja executados, em grande volume, por todo o pais.

1.5 Estrutura da dissertagao

Esta dissertacdo estd organizada em seis capitulos, incluindo esta introducdo,
sequenciado pela metodologia, que aborda os aspectos teoéricos, 0s instrumentos e
procedimentos metodoldgicos, a contextualizacdo da area de estudo e as limitacdes
encontradas para a execucdo da pesquisa. O terceiro capitulo discorre sobre 0 modo de
ocupacéo das terras no Brasil e de formacéo das cidades e os desdobramentos desse processo
sobre a questdo fundiaria urbana, destacando as especificidades na Amaz6nia e em Belém.

O quarto capitulo apresenta a caracterizacdo do bairro Bengui e do assentamento
Bengui — Etapa 2, retratando os aspectos socioeconémicos e as condi¢Oes de infraestrutura e
servigos publicos existentes, além de resgatar o histérico de suas formagdes e a estrutura
fundiaria do bairro, com destaque para a area que foi adquirida pela CODEM, onde se
encontra o0 assentamento objeto do estudo.

No quinto capitulo se encontra a descricdo e analise do processo de regularizacdo
fundiéria realizado no assentamento, contextualizado no &mbito do Programa “Chédo Legal”
sobre o qual sdo apresentadas consideracOes sobre a metodologia e os instrumentos de
regularizacdo fundiaria que foram adotados, assim como as dificuldades e avan¢os alcancados
pelo programa a luz das diretrizes estabelecidas pela Politica Nacional de Regularizacéo
fundiaria, em especial a multidimensionalidade contida no conceito formal da regularizagdo
fundiaria.

E nesse capitulo que sdo apresentados os resultados da pesquisa empreendida e os
respectivos comentarios, fundamentados no conteldo das entrevistas e na correlacdo de

variaveis socioecondmicas entre o universo das familias que tiveram suas moradias
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regularizadas e os grupos de familias que permaneceram e que sairam do assentamento apds a
regularizacéo.

O capitulo se encerra com uma abordagem sobre a perspectiva de valorizacdo dos
imoveis regularizados, para 0 Municipio, para os moradores e para 0 mercado imobiliario.

No capitulo final encontram-se as conclusGes e recomendagdes que resultam da
reflexdo, associando os fundamentos tedricos que subsidiaram a pesquisa, as vivéncias
profissionais e os resultados obtidos na pesquisa por meio dos diversos instrumentos de coleta

de dados, em especial, pelas entrevistas.
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2 METODOLOGIA

Este capitulo apresenta as concepcdes tedricas utilizadas para nortear a pesquisa e a
andlise das informagdes obtidas que recairam sobre o construtivismo social e o pragmatismo,
as técnicas de pesquisa que combinam evidéncias de ordem quantitativa e qualitativa, 0s
instrumentos de coleta de dados envolvendo pesquisa documental, levantamentos e
entrevistas, assim como o estudo de caso como estratégia de pesquisa. Consta, ainda, uma
abordagem sobre o estudo piloto que contribuiu para ajustes no roteiro das entrevistas e

finaliza o capitulo com a indicacao de algumas limitacGes encontradas.

2.1 Reflexdes tedricas

A escolha do construtivismo social e pragmatismo como linhas teoéricas para nortear a
pesquisa considerou a natureza da investigacao que foi em busca da complexidade dos pontos
de vista dos moradores, no que diz respeito aos fatores que influenciam sua permanéncia ou
saida da area regularizada e, a0 mesmo tempo, procurou responder a uma questdo de ordem
pratica ao verificar a eficacia da politica de regularizagdo fundiaria no municipio de Belém,
no que se refere a fixagdo da populacdo na area regularizada, mesmo que restrita a apenas um
assentamento.

Na perspectiva do construtivismo social,

O objetivo da pesquisa é confiar 0 maximo possivel nas visdes que os participantes
tém da situacdo, a qual estd sendo estudada. As questdes tornam-se amplas e gerais,
para que 0s participantes possam construir o significado de uma situacdo
caracteristicamente baseada em discussdes ou interacbes com outras pessoas.
(CRESWELL, 2010, p. 31).

Assim, foram utilizadas na pesquisa questdes abertas para permitir aos entrevistados a
construgcdo de significados da situagdo estudada, atentando para a subjetividade desses
significados, que sdo construidos ndo apenas por meio de interacdo social, mas também a
partir de normas historicas e culturais que operam na vida das pessoas, 0 que exige, por parte
do pesquisador, a compreensdo sobre o contexto ou ambiente dos participantes da pesquisa
(CRESWELL, 2010).

Nesse sentido, a familiaridade com a formacdo do bairro desenvolvida ao longo da
vida profissional da pesquisadora e, com o cotidiano dos moradores do assentamento
estudado vivenciado durante o processo de regularizacdo fundiaria, complementada pelo

perfil socioecondmico das familias residentes, muito contribuiram para o entendimento dos
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contextos historico e cultural dos entrevistados e facilitou a compreensédo e interpretacdo de
suas respostas. A opc¢do pelo construtivismo social como suporte tedrico foi também motivada
pela perspectiva de superar a filosofia deterministica e reducionista defendida pelo pos-
positivismo, especialmente quanto ao entendimento de que as causas determinam os efeitos
ou resultados, a semelhanca dos experimentos, além das tentativas em reduzir as ideias a um
conjunto pequeno e distinto para que sejam testadas (CRESWELL, 2010).

A compatibilidade da teoria eleita, com a condicdo de pesquisadora atuante da autora
na tematica, que € objeto da pesquisa, se verifica nos ensinamentos de Creswell (2010, p. 31)

ao informar que:

Os pesquisadores reconhecem que suas proprias origens moldam sua interpretacéo e
se posicionam na pesquisa para reconhecer como sua interpretacdo flui de suas
experiéncias pessoais, culturais e historicas. A intencdo do pesquisador é extrair
sentido dos (ou interpretar) significados que os outros atribuem ao mundo.

Ja a perspectiva pragmatica tem como preocupacao as aplicacfes e a solugdo para 0s
problemas, na busca de entender o que funciona e o que nédo funciona e, quais as solucGes
para os problemas identificados, o que leva os pesquisadores a utilizarem meios diversos para
0 entendimento do problema e, “Em vez de se concentrarem nos métodos, os pesquisadores
enfatizam o problema da pesquisa e utilizam todas as abordagens disponiveis para entender o
problema.” (CRESWELL, 2010, p. 34).

A busca por entender se a implementagdo da politica publica de regularizagdo
fundiaria no assentamento estudado contribui para a permanéncia da populacdo na area
regularizada, encontra amparo tedrico no pragmatismo, na medida em que tenta responder
sobre a efetividade das acdes para manter as familias residindo no local e, a0 mesmo tempo,
procura identificar e analisar os fatores que influenciaram a permanéncia ou saida. Em outras
palavras: o que funciona e o que nao funciona para a permanéncia das familias nas areas
regularizadas.

A interpretacdo desses fatores objetivos, que tem como base de andlise o ponto de
vista dos envolvidos, a partir dos significados que eles atribuem a situacdo vivida,
procedimento marcante do construtivismo social, exemplifica a combinacdo das duas
perspectivas teodricas escolhidas, destacando-se, ainda, como convergéncia: a compreensao
dos pragmaticos de que as pesquisas se dao em contextos sociais, historicos, politicos e
outros, 0 que para 0s construtivistas € um pressuposto fundamental em seus processos de
analise e interpretacdo, gerando significados a partir de dados coletados em campo
(CRESWELL, 2010).
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2.2 Técnica de pesquisa

O propésito do estudo de identificar ndo apenas o quantitativo de familias que
permaneceram e que sairam da area de estudo apds a regularizacdo fundiaria, como também
os fatores que concorreram para essas duas situagOes, demandaram a combinacdo de
evidéncias de ordem quantitativa e qualitativa, remetendo a opgdo pelo método misto para
conduzir a pesquisa.

Na aplicacdo de métodos mistos a investigacdo se baseia no entendimento de que a
coleta de diversos tipos de dados favorece um melhor entendimento do problema de pesquisa

e, nessa perspectiva, Creswell (2010, p. 43) registra que:

O estudo comega com um levantamento amplo para generalizar os resultados para
uma populagdo e, depois, em uma segunda fase, concentra-se em entrevistas
gualitativas abertas, visando a coletar pontos de vista detalhados dos participantes.

A combinacgédo pode ocorrer dentro de um estudo, como no caso presente, ou entre
varios estudos em um programa de investigagéao.

A abordagem quantitativa que até o século XX fundamentava-se na concep¢do pos-
positivista aplicada a experimentos reais, experimentos menos rigorosos, e experimentos
especificos de tema Unico, apresenta, na atualidade, novas perspectivas de abordagem para as

pesquisas de levantamentos e experimentos, conforme Creswell (2010, p. 36):

Mais recentemente, as estratégias quantitativas tém envolvido experimentos
complexos, com muitas variaveis e tratamentos (p. ex., projetos fatoriais e projetos
de medicdo repetida). Elas também tém incluido modelos de equagdo estrutural
elaborados, que incorporam caminhos causais e a identificacdo da “forga” coletiva
de multiplas variaveis.

Nesta  pesquisa, a abordagem quantitativa se fez  presente na
identificacdo/quantificacdo das familias que tiveram seus lotes regularizados e, das que
permaneceram e que sairam da area apos a regularizacdo, assim como no levantamento das
intencdes de destinacdo dos imdveis regularizados para aluguel ou venda, a partir de anincios
afixados nas fachadas das casas.

Esse levantamento de intengGes ndo havia sido previsto, originalmente, no
planejamento da pesquisa, mas as primeiras visitas ao assentamento regularizado, ja com a
lente investigativa calcada nas teorias, percebeu-se que essa informacdo enriqueceria a
pesquisa, pois, mesmo ndo se tratando de uma situacdo ja concretizada, alertou para a
perspectiva futura quanto ao uso do imovel regularizado com outra destinagdo que ndo a

moradia da familia originalmente beneficiaria da regularizacéo fundiaria.
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Quanto a pesquisa qualitativa, onde os nimeros e tipos de abordagem, a exemplo da
pesquisa quantitativa tornaram-se mais claramente visiveis nas Gltimas décadas, gozando de
certo consenso entre pesquisadores sobre o que constitui uma investigacdo qualitativa, abre
um leque de possibilidades para combinacdes e complementages de procedimentos

investigativos, tendo em vista que:

A pesquisa qualitativa emprega diferentes concepcdes filosoficas; estratégias de
investigacdo; e métodos de coleta, analise e interpretacdo dos dados. Embora o0s
processos sejam similares, os procedimentos qualitativos baseiam-se em dados de
texto e imagem, tem passos singulares na andlise dos dados e se valem de diferentes
estratégias de investigacdo. (CRESWELL, 2010, p. 206).

As informacdes de ordem qualitativa também facilitam a percepcdo de variadas
situacOes, por vezes até conflitantes, possibilitando uma ampliacdo da diversidade de
perspectivas e de pontos de vista, além de permitirem o reconhecimento da distancia entre o
que dizem as representacOes institucionais e as elaboragOes produzidas pelos atores que
vivenciam a situacdo investigada (CRESWELL, 2010).

Na presente pesquisa preponderou a abordagem qualitativa, pois a énfase principal foi a
compreensdo dos fatores que interferem na decisdo de cada familia para permanecer ou sair
do assentamento ap6s a regularizacdo fundiaria, a partir da perspectiva dos moradores,
explorando o conjunto de percepcbes e as diferentes representagdes sobre o fenémeno

estudado.

2.3 Estratégia de pesquisa

A realizacdo da pesquisa se deu por meio de um estudo de caso, de carater
explanatorio, que cada vez mais vem se firmando como estratégia para a compreensdo dos
fendmenos individuais, organizacionais, sociais e politicos em sua totalidade, sobre os quais 0

pesquisador tem pouco ou nenhum controle e,

Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam
questdes do tipo “como” e “porque”, quando o pesquisador tem pouco controle
sobre os eventos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos
inseridos em algum contexto da vida real. (YIN, 2004, p. 19).

Yin (2004) complementa, ainda, que “a primeira e mais importante condi¢do para se
diferenciar as varias estratégias de pesquisa € identificar nela o tipo de questdo que esta sendo
apresentada.” (YIN, 2004, p. 26). Neste caso, a busca por compreender as razdes que levam as
familias que tiveram seus imoveis regularizados a permanecerem ou ndo no local, encontra no

estudo de caso sua melhor alternativa.
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Ademais, a atualidade da temaética regularizacdo fundidria urbana, que vem se
firmando como politica publica e é recorrente tanto na regido Amazonica como no restante do
pais e o fato de a investigacdo se dar a partir do contexto real de vivéncia dos moradores no
assentamento regularizado, foram especificidades do estudo que reforcaram a opgdo pelo
estudo de caso como estratégia de pesquisa.

Os ensinamentos de Yin (2004) também indicam que estudos de caso favorecem a
compreensdo de fendmenos sociais complexos e permitem a preservacdo das caracteristicas
holisticas significativas nos eventos da vida real, mas alertam para a exigéncia de
apresentacdo justa e rigorosa de dados empiricos. Essas orientagdes foram de fundamental
importancia na realizacdo da pesquisa, especialmente quanto a preservagédo da integridade do
contelldo das entrevistas, no sentido de garantir a fidelidade do que foi expresso pelos
entrevistados.

Especialmente nas pesquisas de carater qualitativo, como é o caso da que foi
empreendida, que analisa as a¢Bes do Programa Municipal de Regularizacdo Fundiéria do
Municipio de Belém e seus resultados em um assentamento urbano informal, os estudos de

caso sdo indicados para:

Descrever uma intervengdo e o contexto na vida real em que elas ocorrem [...]
explorar aquelas situagdes na qual a intervencdo que estd sendo avaliada nédo
apresenta um conjunto simples e claro de resultados [...] a explicacdo de vinculos
causais em intervencfes na vida real que sdo complexas demais para as estratégias
experimentais ou aquelas utilizadas em levantamentos. (YIN, 2004, p. 34).

Foi realizado um estudo de caso Unico, de carater explanatério, posto que, 0 universo
da pesquisa envolveu apenas um assentamento informal regularizado e investigou as razdes
alegadas pelos moradores para permanecerem ou sairem do assentamento apds a
regularizacdo fundiéria.

Se de um lado o estudo de caso Unico nao ofereceu a possibilidade de cotejamento
entre acOes similares aplicadas em assentamentos diferentes, de modo a conferir maior
substancia a analise dos resultados da regularizacdo fundiaria, por outro lado favoreceu uma
compreensdo mais aprofundada do contexto em que se insere o0 objeto de estudo, propiciando
conferir conexdes entre os fatores que motivam a fixacdo de moradores em determinada area,
com a regularizacdo fundiaria.

E oportuno ressaltar também, que: “um estudo de caso tinico ndo pode ser encarado

como um estudo completo em si mesmo.” (YIN, 2004, p. 32).
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2.4 O estudo piloto

Em preparacdo a etapa de coleta de dados em campo, em especial as entrevistas, foi
realizado um estudo piloto, como forma de verificacdo quanto a pertinéncia das questdes
elaboradas para as entrevistas face ao objetivo da pesquisa e a necessidade de eventuais
ajustes, assim como avaliar a receptividade dos moradores e confirmar os melhores horéarios
para realizacdo das visitas.

Importantes informagdes sobre a area e seus moradores ja eram de conhecimento da
pesquisadora sob a perspectiva de operar a politica de regularizacdo fundiaria, percepcao
necessariamente remodelada para o0 empreendimento da pesquisa.

A importancia do estudo piloto para o alcance dos objetivos de uma pesquisa foi

evidenciada por Yin (2004, p. 100) ao ensinar que:

O estudo de caso piloto auxilia os pesquisadores na hora de aprimorar os planos para
a coleta de dados tanto em relagdo ao contetdo dos dados quanto aos procedimentos
que devem ser seguidos [...] O caso-piloto € utilizado de uma maneira mais
formativa, ajudando o pesquisador a desenvolver o alinhamento relevante das
guestdes - possivelmente até providenciando algumas elucidagdes conceptuais para
0 projeto de pesquisa.

Foi, portanto, utilizado de maneira mais formativa, para auxiliar o pesquisador a
desenvolver alinhamentos relevantes das questdes, sejam elas imperativas ou metodoldgicas
(YIN, 2004).

Para a realizacdo do estudo piloto, no que diz respeito as entrevistas, havia a
necessidade de identificar potencias informantes para os trés grupos que seriam entrevistados
(os que permaneceram, 0s que sairam e 0s que chegaram ao assentamento apls a
regularizacdo) e, para isso, foi programado realizar o levantamento nos domicilios
regularizados para confirmar os atuais ocupantes até que fossem identificadas as situagdes que
atenderiam aos interesses da pesquisa, esclarecendo-se que para o grupo dos que sairam ja
havia uma identificacdo prévia®.

Ocorre que a localizacdo de moradores para representarem o grupo dos que chegaram
ao assentamento ap6s a regularizacao, so foi alcancada apos realizacdo de visita em mais de
70% dos imoveis regularizados, levando ao prosseguimento de identificacdo dos atuais
ocupantes até a conclusdo do levantamento, ainda na fase do estudo piloto, o que permitiu que

a definicdo da amostra ocorresse com todas as situa¢des de ocupacao ja conhecidas.

® Trata-se de uma situacdo em que o beneficiario original solicitou a regularizacdo fundiaria de um imével
localizado em é&rea de outro Projeto executado pelo Programa “Chdo Legal” e foi identificado durante o
cadastramento dos moradores dessa outra area.
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Assim, considerando que para o grupo dos que sairam s6 foram localizados dois
moradores, assim como, para o grupo dos que chegaram sé dois estavam dispostos a conceder
entrevista, foi realizada apenas uma entrevista com cada um desses dois grupos e entre os que
permaneceram na area, que era um quantitativo bastante elevado (268), foram realizadas trés
entrevistas, que suscitaram a inclusdo de um item que atribuisse um valor para os imoveis
apos a regularizacdo fundiaria.

Além disso, foi possivel estabelecer um tempo médio para realizacdo das entrevistas,
entre quarenta minutos e uma hora, e avaliar sobre os horarios mais apropriados para a
realizacdo das entrevistas, que poderia ser no inicio da manha ou final da tarde. Porém,
considerando as observag6es de alguns moradores de que o horério da tarde apresenta maiores
riscos em termos de seguranca no assentamento, optou-se pelo periodo inicial da manha.

Nas visitas ao local, durante as atividades do estudo piloto, chamaram a atencdo 0s
registros sobre andncios de aluguel ou venda de iméveis afixados nas fachadas das casas, que
poderia sinalizar tendéncias de novas saidas de moradores do local regularizado, e ensejar
alguma reflexdo sobre a dindmica imobiliaria local.

No estudo piloto, possivelmente a maior licdo aprendida, foi de que o olhar do
pesquisador deve estar sempre atento para possibilidades de capturar novas informacdes que,
mesmo indiretamente, estejam relacionadas com o tema da pesquisa, como forma de
enriquecer e complementar o estudo.

Foi possivel também perceber a necessidade de realizar uma conversa preliminar com
0s possiveis entrevistados, na perspectiva de serem adequadamente esclarecidos sobre os
objetivos da pesquisa e estabelecer um ambiente de confianca reciproca, mas sempre
deixando abertura para poderem desistir da entrevista, se fosse o0 caso.

Dessa forma, a realizacdo final da pesquisa foi orientada ndo apenas pelas teorias
eleitas, como também por um conjunto de observacdes empiricas que a antecederam,
inclusive decorrentes do estudo piloto, na perspectiva vislumbrada por Yin (2004) ao
asseverar que: “As duplas fontes de informagdo ajudam a assegurar que o0 estudo a ser
realizado reflita questdes politicas ou tedricas importantes, assim como 0s pontos relevantes

para casos contemporaneos.” (YIN, 2004, p. 102).

2.5 Area de estudo

A area onde foi realizada a pesquisa é um assentamento urbano informal localizado no

bairro Bengui, no eixo da Avenida Augusto Montenegro na cidade de Belém, Estado do Para,
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cuja ocupacdo iniciou nos primeiros anos da década de 1980, consolidando-se no final da
década seguinte (CODEM, 1977; 1998). No contexto da divisdo politico-administrativa da
Prefeitura Municipal de Belém (PMB), pertence ao Distrito Administrativo do Bengui
(DABEN) do qual também fazem parte os bairros: Parque Verde, Una, Cabanagem, Tapand,
Pratinha, S30 Clemente e Coqueiro, além do préprio bairro Bengui’ (BELEM, Lei n®
7.682,1994, ndo paginado).

De acordo com o zoneamento urbano estabelecido no Plano Diretor do Municipio de
Belém (Lei n. 8.655/2008), 0 assentamento esta inserido na Zona Especial de Interesse Social
(“ZEIS — g”) (Figura 1).

Figura 1 - Localizacdo da area de estudo (assentamento Bengui - Etapa 2), na ZEIS —g.
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Fonte: Base cartografica da CODEM/SIG (2017). Adaptada pela autora (2019).

As ZEIS séo caracterizadas pela predominancia de uso habitacional por populagéo de
baixa renda, ilegalidade na propriedade ou informalidade na posse da terra, precariedade e/ou
insuficiéncia de infraestrutura basica, inexisténcia ou déficit de equipamentos comunitérios de
salde, educacdo, esporte e lazer e devem receber tratamento diferenciado em acbes de
urbanizacdo, regularizacdo fundiaria e habitacdo com vistas a melhoria das condi¢des para a
permanéncia da populaco local (BELEM, Lei n. 8.655, arts. 101/102, 2008).

" A Lei 7.806/1996 descreve as reas para cada distrito administrativo e, no caso do DABEN, corresponde & area
onde se encontram os bairros citados. Estes s foram reconhecidos como bairros, por meio da Lei n°
7.806/1996).
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Tais caracteristicas estdo presentes no assentamento estudado, que tem uma superficie
de 88.817,93 m2 (oitenta e oito mil, oitocentos e dezessete metros e noventa e trés centimetros
quadrados), formado por 13 (treze) logradouros que configuram 11 (onze) quadras, onde se
localizam 557 (quinhentos e cingquenta e sete) lotes (Registro de Iméveis — 1° Oficio/Belém,
2014).

Do ponto de vista fundiario o assentamento estd inserido em area adquirida pela
CODEM em 1978 de Maria de Nazaré Lobato de Oliveira e outros, registrada no Cartorio de
Registro de Iméveis do 1° Oficio de Belém sob a matricula 2728, Lv. 2 - 1, fls. 28 e constitui
parte do lote “E” da antiga Fazenda Val de Cans (Figura 2).

Figura 2 - Area adquirida pela CODEM na antiga fazenda Val de Cans.
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2.6 Instrumentos de coleta de dados

A coleta de dados iniciou pela pesquisa documental sobre a legislacdo e normativas
que tem interface com a regularizacdo fundiaria urbana, que em certa medida eram de
conhecimento pontual desta pesquisadora por exigéncia do exercicio profissional nessa
tematica, sendo gratificante registrar que este trabalho académico oportunizou tanto uma
compreenséo historica melhor contextualizada da questéo fundiaria urbana como consolidou a
percepgdo sobre a grande distancia ainda presente entre o estabelecido na legislagéo e sua

efetiva aplicacdo na execucao dos projetos.
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2.6.1 Pesquisa documental

Sobre a pesquisa documental ensina-nos Godoy (1995) que esse tipo de pesquisa
constitui fonte ndo reativa, considerando-se que as informagdes nela contidas ndo se alteram
apos longo periodo de tempo, além do que sdo produzidas em um determinado contexto
histérico, econdbmico e social que refletem elementos desse contexto, sem o perigo de
alteracdo no comportamento dos individuos que sdo estudados (GODOY, 1995).

Nesse quesito foram identificados os instrumentos legais e normativos especificos que
norteiam os procedimentos de regularizagdo fundiaria urbana iniciando pela lei federal
11.977/2009 que até dezembro de 2016 orientava a politica nacional de regularizacéo
fundiaria, sendo substituida pela Medida Provisoria 759/2016 que deu origem a lei 13.465 de
julho de 2017, hoje vigente, trazendo alteracdes na légica da politica nacional, cumprindo
lembrar que o projeto de regularizacdo fundiaria em estudo foi executado sob a égide da
legislacdo anterior e por isso tem destaque na analise, em paralelo com a nova legislagéo.

No capitulo Il da Lei 11.977/2009, que trata da regularizacdo fundiaria de
assentamentos urbanos, encontram-se o0s dois dispositivos que nortearam a analise do
processo de regularizacdo fundiaria no assentamento objeto da pesquisa: 0 conceito
estabelecido, que confere o carater multidimensional a regularizacdo fundiéria urbana (art. 46)
e a definicdo do contetdo minimo exigido na elaboracéo do projeto (art. 51), possibilitando
avaliar se, e em que medida esses dispositivos legais foram observados.

Mesmo ndo havendo previsdo legal de melhorias nas residéncias em projetos de
regularizacdo fundiaria é oportuno registrar a Lei de assisténcia técnica gratuita de interesse
social, que assegura as familias com renda mensal de até trés salarios minimos residentes em
areas rurais e urbanas, o direito a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto, a
construcdo, reforma ou ampliacdo de habitacdo de interesse social para sua propria moradia,
como parte integrante do direito social a moradia previsto no art. 6° da Constituicdo Federal
de 1988 (BRASIL, Lei 11.888, arts. 1°/2°, 2008).

O Plano Diretor Municipal ja tratou dessa questdo, porém de forma bastante genérica,
ao estabelecer como um dos objetivos para a universalizacdo do acesso a moradia em
condigdes adequadas de habitabilidade: “promover a assisténcia juridica e técnica, de forma
gratuita, & populagio de menor poder aquisitivo” (BELEM, Lei 8655, art. 26, VI, 2008, n&o
paginado), mas ndo foi identificada qualquer experiéncia relacionada a essa medida, no
municipio.

Outro instrumento legal de relevancia para a politica de regularizacdo fundiaria é a Lei
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11.952/2009 que dispde sobre a regularizagdo fundiéria em terras da Unido na Amazodnia
Legal, regulamentada pelo Decreto 7.341/2010 que estabelece as regras para a transferéncia
de areas patrimoniais urbanas da Unido aos municipios, na perspectiva de que, ao exercer o
dominio legal sobre as &reas de sua jurisdicdo, esses entes federados possam melhor
desempenhar sua atribui¢do constitucional na implementacéo da politica urbana.

No que diz respeito a legislacdo municipal que tem interface com a regularizacdo
fundiaria, o Plano Diretor Municipal acrescenta, ainda, que as agdes voltadas para a
populacdo de baixa renda devem ser subsidiadas (art. 27, XV) e inclui nos objetivos da
politica municipal de habitagdo a requalificacdo urbanistica e a regularizacao fundiéria dos
assentamentos precarios (art. 26, IV).

Ja a Lei 8.739/2010 que institui o Programa municipal de regulacdo fundiaria do
municipio de Belém “Chao Legal” atribui a CODEM a competéncia para a formulacéo
estratégica, o detalhamento operacional e a execucdo do Programa, observadas as diretrizes
do Plano Diretor Municipal e define como publico alvo tanto as demandas individuais por
regularizacdo fundiaria como o atendimento por meio de projetos (BELEM, Lei 8.739, 2010).

Essa Lei foi regulamentada por meio da Resolucdo 010/2013 do Conselho de
Administragdo da CODEM, que normatiza a utilizagdo dos instrumentos e procedimentos de
regularizagdo fundiaria de interesse social no Municipio, inclusive para as situa¢Bes de
transferéncias de titularidade “inter vivos” e “causa mortis”.

Para analisar se, e em que medida a regularizacdo fundiaria ocasiona impacto na
valorizagcdo imobiliaria para fins tributarios, foi incluida na pesquisa documental a legislacdo
e normativas que tratam da questdo tributaria municipal, destacadamente: a Lei 7.933/1998
que estabelece critérios para isengdo de pagamento do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU); o Decreto 36.098/99 onde estdo relacionados os fatores utilizados para o calculo do
valor venal e; a Lei 8.035/2000 que define as aliquotas a serem aplicadas de acordo com o0 uso
dos imoveis tributados.

A pesquisa documental incluiu também a consulta aos processos administrativos
correspondentes aos lotes regularizados para confirmar a conclusdo dos procedimentos
formais da regularizacdo com o efetivo registro dos titulos emitidos e coletar as informacdes
do cadastro social, que subsidiaram a caracterizagdo socioecondmica das familias
beneficiarias da regularizacdo. Nessa consulta foi identificada apenas uma formalizagdo de
transferéncia de titularidade.

Por fim, foi realizada pesquisa sobre anuncios de venda e aluguel de imoveis no bairro

Bengui, identificando-se o tipo de imovel — casas, apartamentos ou terrenos sem edificacéo -,
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nos anos de 2012 (um ano antes do processo de regularizagdo) e 2015 (dois anos apos a
regularizacdo), na secdo de classificados dos dois jornais de maior circulacdo na cidade (O
Liberal e O Diéario do Para) com o intuito de identificar indicios de alteracdo na dinamica
imobiliaria local apés a regularizagdo, expressa por esse meio de divulgacéo.

Os periodos definidos para consulta tiveram a seguinte logica: i) a antecedéncia de um
ano antes da regularizacdo por ndo haver, ainda, qualquer sinalizagdo sobre a perspectiva de
execucdo do projeto, nem mesmo internamente no ambito do agente promotor da
regularizacdo, no caso, a CODEM; ii) os dois anos apés regularizacdo foram definidos no
sentido de resguardar a consulta dos impactos imobiliarios decorrentes da instalacdo do
Parque Shopping Belém, que de acordo com alguns agentes imobiliarios, que atuam
principalmente no eixo da Av. Augusto Montenegro, ocorreram a partir de 2016.

A periodicidade dos anuncios pesquisados teve a seguinte distribuicdo: de cada um dos
24 meses, correspondentes ao ano anterior a regularizacdo e o ano posterior, foram
consultados quatro domingos de anuncios no caderno de classificados em cada més, sendo

dois de cada um dos jornais citados, totalizando a busca em 96 exemplares.

2.6.2 Levantamentos

A utilizacéo deste instrumento de coleta de dados se deu com o objetivo de identificar
a situacdo de ocupacdo dos imoveis regularizados quanto a permanéncia dos beneficiarios
originais da regularizacdo, partindo-se da relacdo nominal desses moradores e respectivos
enderecos, incluindo os nimeros dos imdveis confrontantes e mapeamento em planta, o que
foi fundamental para a identificacdo em campo, considerando-se que a numeragdo néo
obedece a uma sequencia logica. E frequente a repeticdo de nimeros na mesma via, inclusive
na mesma face de quadra, o0 que exige atencdo redobrada para prevenir equivocos no processo
de regularizacéo, e no cotidiano dos moradores representa dificuldade principalmente para o
recebimento de correspondéncias.

Foram realizadas visitas nos 287 imdveis relacionados, confrontando-se 0s nomes
constantes da listagem disponibilizada pela CODEM, com o0s ocupantes encontrados. Nessa
atividade, contou-se com o apoio de um morador, que mesmo ndo residindo na area de
pesquisa, era pessoa bastante conhecida, em funcdo de trabalho pastoral realizado no bairro
como membro da igreja catolica e foi indicado por uma lideranca da Associacdo de
Moradores do bairro Bengui (AMOB), que acompanhou as atividades de execucdo do Projeto.

As visitas foram sempre realizadas pela manhd, tanto em dias uUteis quanto aos



39

domingos, neste caso para encontrar os moradores ausentes das residéncias no decorrer da
semana, sempre no horario de 8:30 as 11:30h, pois segundo entendimento do colaborador, que
condiz com depoimento de liderangas em outros projetos de regularizagcdo fundiaria que se
teve oportunidade de acompanhar, esse € o horério de menor ocorréncia de assaltos e furtos
em areas com caracteristicas semelhantes ao assentamento Bengui — Etapa 2.

Tal informacéo foi também compartilhada pelo servidor da unidade policial do bairro
gue atendeu quando se buscaram dados sobre seguranca, inexistindo, porém, informacdes
sistematizadas que comprovem essa afirmativa.

Em cada visita, os moradores foram esclarecidos sobre os objetivos da pesquisa,
especialmente quanto ao carater académico e a etapa seguinte de entrevistas, com plena
receptividade, inclusive fornecendo contatos telefonicos na perspectiva de virem a ser
contatados para a entrevista, além de também prestarem informacdes a respeito dos ocupantes
de imdveis vizinhos, quando estes ndo se encontravam em casa no momento da visita,
situacdo verificada de forma recorrente.

Em algumas residéncias os informantes indagaram se a pesquisa estava relacionada
com a Prefeitura de Belém e se havia perspectiva de novas melhorias na area. Poucos
reconheceram a pesquisadora como integrante da equipe de execucdo do Projeto, ndo obstante
declararem ter participado das diversas reunides onde ela desempenhava o papel de
facilitadora.

O outro levantamento realizado que, originalmente, ndo fazia parte do planejamento
da pesquisa foram os anuncios de venda e aluguel afixados nas fachadas das diversas
edificacOes do assentamento, independente do tipo de uso ou de fazerem parte da relagdo dos
imoOveis regularizados. O levantamento ocorreu em dois momentos, na perspectiva de
identificar tendéncias de aumento ou nao nas intencbes de transacdes imobiliarias no local,

observando-se 0s casos quando se tratava do mesmo andncio nos dois momentos.

2.6.3 Entrevistas

Conforme Farr (1982), a entrevista é, essencialmente, uma técnica ou método para
estabelecer ou descobrir que existem perspectivas ou pontos de vista sobre os fatos, além
daqueles de dominio do pesquisador.

O mundo social é ativamente construido por pessoas em suas vidas cotidianas, mas
mediante condic¢es que ndo foram por elas estabelecidas, e a entrevista pode fornecer os dados

para testar expectativas ou hipoteses desenvolvidas fora de uma perspectiva tedrica e a0 mesmo
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tempo pode desempenhar um papel vital na combinagdo com outros métodos (GASKELL,
2008).

Neste estudo, foi utilizada a entrevista semiestruturada, com um Unico respondente,
sem a imposicdo de uma ordem rigida para as perguntas, acompanhando atentamente o
contetdo das respostas na perspectiva de perceber algum novo aspecto ndo previsto no roteiro
ou alguma mensagem nas entrelinhas que pudesse ser explorada, de forma a contribuir para os
objetivos da pesquisa, com o cuidado de ndo perder o fio condutor para a compreensdao do
fendmeno, no caso os fatores que influenciam a permanéncia, a saida e a chegada de moradores
na area regularizada.

Todas as entrevistas foram realizadas nas residéncias dos entrevistados em dia e
horario previamente combinados por meio de contatos telefénicos, de acordo com a
disponibilidade dos entrevistados, tendo sido consultados, sobre sua preferéncia para definicéo
de local, se na propria residéncia ou na sede da Associacdo de Moradores e todos optaram pelo
proprio domicilio.

No ato das entrevistas foi apresentado a cada informante o Termo de Consentimento
Livre e Esclarecido (TCLE), apéndice deste documento, sendo assinado por todos o0s
entrevistados que receberam as respectivas vias do Termo. A maioria considerou dispensavel
essa formalidade declarando-se sabedores dos objetivos da pesquisa por terem recebido tais
esclarecimentos no momento das visitas iniciais, mas a pedido da pesquisadora, aquiesceram.

Foram realizadas 9 (nove) entrevistas, sendo: 2 (duas) de moradores que sairam do
assentamento apos a regularizacdo, 2 (duas) de moradores que chegaram e 5 (cinco) que
permaneceram.

Com relagdo aos que sairam, o quantitativo de entrevistas foi limitado pela dificuldade
de localizar mais moradores que se enquadrassem nessas condi¢cdes enquanto entre os que
permaneceram o quantitativo foi definido a partir da evolucdo das entrevistas, cujas respostas
apresentavam bastante similaridade e, na quarta entrevista, nenhum novo ponto de vista foi
manifestado, assim como ocorreu com 0 quinto entrevistado, motivando o encerramento das
entrevista desse grupo.

De acordo com Gaskell (2008) a maior quantidade de entrevistas ndo melhora,
necessariamente, o entendimento do fendmeno em estudo considerando-se que ha um ndmero
limitado de interpretacdes da realidade, pois as representagcdes que parecem Unicas para cada
individuo, ndo surgem das mentes individuais. Elas sdo, em grande parte, resultantes de
processos sociais, isto €, sdo, em certa medida, compartilhadas (GASKELL, 2008).

O mesmo autor acrescenta, ainda, que as primeiras entrevistas sdo sempre cheias de
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surpresas, mas na sequéncia, temas comuns passam a aparecer e a certa altura o pesquisador
pode se dar conta de que ndo aparecerdo novas surpresas ou percepcdes, conforme o ocorrido
nesta pesquisa.

Quanto aos novos moradores que chegaram ao assentamento ap6s a regularizagdo,
apenas dois inquilinos se dispuseram a participar das entrevistas, outros pareceram temerosos
em se manifestar alegando ndo se sentirem com liberdade para falar sobre o imével por nao
serem 0s proprietarios, mas fizeram referéncia positiva quanto ao novo local de moradia
destacando a proximidade do comércio e de servigco publico de saude, além da facilidade de
deslocamento por meio de transporte coletivo.

Os demais moradores que chegaram apos a regularizacdo, por terem adquirido imdveis
regularizados no assentamento, de acordo com informacgédo dos vizinhos, ou sO estariam em
casa durante a noite, horario considerado ndo recomendado para a chegada de pessoas
estranhas ao assentamento, no caso a pesquisadora, por questdes de seguranca, ou SO
eventualmente, percebiam a presenca de pessoas nesses imoveis.

Essas limitagdes, portanto, condicionaram o nimero de entrevistas desses dois grupos,
restando selecionar os entrevistados do grupo que permaneceu nos imaveis regularizados, que
pelo elevado quantitativo e dispondo de varias informacdes sobre essas familias obtidas pelo
cadastro social, foram adotados critérios que diversificassem ao maximo os entrevistados, no
que diz respeito ao tempo de ocupacdo do imovel, moradia anterior, renda familiar,
escolaridade e idade do(a) chefe da familia, na perspectiva de garantir a diversidade de
caracteristicas dos entrevistados e identificar se alguma dessas variaveis influenciavam na

fixacdo da familia na &rea regularizada.

2.7 LimitacOes

N&o obstante a familiaridade da pesquisadora com os procedimentos de regularizagéo
fundiaria desenvolvidos no assentamento e a disponibilidade de informacgdes relativas ao
Projeto, algumas limitacdes foram enfrentadas, destacando-se:

1) Dificuldade para localizar os moradores que sairam do assentamento, vislumbrada desde a
proposicdo da pesquisa, pois até mesmo os inquilinos, que de alguma forma manteriam
vinculo com o proprietéario para o pagamento do aluguel alegavam desconhecer o endereco
destes ou seu contato telefénico, limitando-se as relacBes entre locador e locatério a
realizacdo de depdsito do valor correspondente ao aluguel na conta dos proprietarios.

Apenas um inquilino declarou possuir contrato de locacdo, e mesmo nesse documento, que
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poderia ajudar a localizacéo do proprietario, ndo continha o endereco deste;

2) Limitacbes de horario para realizacdo de entrevistas nos domicilios, cujos possiveis
entrevistados s6 estariam em casa a noite, horario considerado inadequado tanto por
questBes de seguranca como por provaveis condi¢des de fadiga dos possiveis entrevistados,
apo6s um dia de trabalho, que se estendia, inclusive, aos finais de semana;

3) Informagdes encontradas em anuncios de jornal sobre aluguel e vendas de imdveis no
bairro Bengui ndo ofereciam confiabilidade quanto a real localizacgdo dos imdveis
anunciados que em sua maioria ndo consta 0 endereco ou deixam ddvidas se realmente
estdo localizados no bairro, fragilidade que foi detectada, em funcdo das informacdes
acumuladas pela pesquisadora na vivéncia profissional quanto ao nome das ruas que
compdem o bairro e sua real delimitacéo.

As limitacGes implicaram a reducdo do ndmero de entrevistados que sairam e que
chegaram ao assentamento apds a regularizacdo. Também, a falta de confiabilidade nos
anuncios de jornais prejudicou, em certa medida, a analise sobre a dindmica imobiliaria do
bairro, pretendida como complementacao.

Contudo, varios aspectos contribuiram para o bom éxito da pesquisa, como, por
exemplo: i) a receptividade dos moradores que permaneceram no local apos a regularizacao,
até mesmo prestando informagdes sobre a ocupacdo de imdveis vizinhos e fornecendo seus
contatos telefbnicos na perspectiva de serem entrevistados; ii) o apoio do colaborador que
acompanhou a pesquisadora na area, tanto durante o levantamento para confirmar os
ocupantes de imoveis regularizados, como na articulagdo das entrevistas; iii) 0 conhecimento
prévio do bairro e da area de estudo pela pesquisadora e; iv) a disponibilidade de informacdes,
especialmente de carater socioeconémico, sobre as familias residentes no assentamento que
possibilitaram exercicios comparativos de perfis dos grupos estudados — o0s que

permaneceram no assentamento apos a regularizacdo e os que sairam.



43

3 PROCESSO DE OCUPACAO IRREGULAR E A QUESTAO FUNDIARIA URBANA

Este capitulo resgata o historico do processo de ocupacdo das terras brasileiras e seus
reflexos na formacdo das cidades e na configuracdo do quadro fundiario urbano, destacando
nessa perspectiva, especificidades que caracterizaram o processo na Amazo6nia e em Belém.
Esta, com maior detalhamento, pelos reflexos que, mesmo indiretamente, se fazem presentes

na area de estudo.

3.1 No Brasil

3.1.1 Elementos da histéria fundiaria no Brasil

As terras brasileiras, mesmo antes da chegada dos portugueses em 1500 na condig¢ao
de descobridores, ja contavam com uma indicacdo quanto a sua propriedade em nome do rei
portugués, por direito de conquista, em razdo do que dispunha o Tratado de Tordesilhas®
(1494), passando depois a propriedade do Império e posteriormente a Republica.

Com os novos limites de divisdo territorial para as colénias portuguesas e espanholas
na Ameérica do Sul, estabelecidos pelo Tratado de Madri (1750) as terras brasileiras a partir da
descoberta, passam a incorporar o patriménio da coroa portuguesa, 0 que reservou ao rei a
exclusividade para decidir quanto ao acesso ou impedimento a exploracédo e a tudo que havia
na coldnia.

Tal fato evidencia uma premissa fundamental para as interpretagdes posteriores quanto
aos direitos publicos e particulares relativos a questdo fundiaria: a de que todas as terras no
Brasil foram originalmente publicas, s6 podendo ser consideradas particulares, se houver
comprovacao de que foram recebidas a justo titulo e, nessa perspectiva, em um litigio entre o
Estado e um particular, ndo é ao Estado que cabe comprovar que é dono da terra e sim, ao
particular (TRECCANI 2001).

A gestdo das terras no Brasil col6nia teve como base a legislacdo portuguesa,
iniciando-se o processo de formacéo da propriedade privada com a constitui¢do das capitanias

hereditarias e a concessdo de sesmarias, a partir do desmembramento da terra publica.

8 O Tratado de Tordesilhas, celebrado entre os reis de Portugal e Espanha que representavam poténcias
econémicas e militares & época, dividia o0 mundo através de uma linha imaginaria, que seguia do polo Artico ao
polo Antértico, concedendo a Portugal o controle sobre as 370 milhas a oeste das ilhas do Cabo Verde e a leste
as terras pertenceriam a Espanha, tanto as terras ja descobertas como a descobrir.
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De acordo com Rocha, Treccani, Benatti, Haber e Chaves (2010) a historia fundiaria
brasileira pode ser dividida em 4 periodos, com a seguinte cronologia: regime sesmarial
(1500-1821), regime de posses (1821-1850), regime da Lei de Terras (1850-1889) e periodo
republicano (1889 até os dias atuais).

O regime de sesmarias’ se caracterizou pela concessdo de grandes extensdes de terras
e pela concentracdo fundidria nas classes mais abastadas, que por melhor conhecerem a
burocracia e gozarem de influéncia e prestigio junto aos governos locais, conseguiam o
dominio legal das terras que eram concedidas por meio das cartas de sesmarias. Os que nao
obtinham a propriedade’® das concessbes permaneciam nas posses e aqueles que ndo
receberam concessdes, que em geral, eram 0s menos abastados, se instalaram em terras
vazias, nas de dificil acesso ou de solo com pior qualidade, e terras devolutas**, o que resultou
em um processo de ocupacdo espontdnea das terras publicas, criando um Brasil Real,
diferente do Brasil Legal (TRECCANI, 2001).

O regime sesmarial foi bastante questionado o que ocasionou a suspensdo de todas as
concessdes de sesmarias em 1822'2, mas com a determinagdo de permanéncia dos posseiros
nas terras por eles cultivadas e, em seguida, foi proibida a confirmacdo de sesmarias que
tinham sido concedidas anteriormente, encerrando o controle do Estado sobre as terras e a
possibilidade legal de limitar-se o acesso as mesmas, extinguindo-se 0 regime,
definitivamente, em 1822.

O ideal da propriedade absoluta como algo intocavel é incorporado ao ordenamento
juridico brasileiro pelo artigo 179, § 22 da Constituicdo de 1824, consagrando a estrutura

agraria latifundiéria vigente até hoje, concentradora da propriedade (TRECCANI, 2001), mas

° O regime sesmarial é um instituto juridico portugués que normatizava a distribuicdo de terras para a producéo
agricola, originado na préatica em algumas regides portuguesas onde havia o costume de sortear, entre 0s
moradores, parcelas de terras para serem cultivadas durante um determinado prazo de tempo, e foi
institucionalizado em 1375 por Dom Fernando |, na cidade portuguesa de Santarém, através da Lei de Sesmaria
(TRECCANI, 2001).

10" A propriedade sesmarial é aquela que foi confirmada pelo rei, obedecendo ao disposto nas Ordenacdes
Filipinas e demais regulamentos editados pela Coroa. Esse documento, se confirmado, adquiria o status proximo
ao da propriedade privada absoluta (BENATTI, 2003, p. 334).

O artigo 3° da Lei 601/50 define terras devolutas, como: “as que ndo se acharem aplicadas a algum uso
publico nacional, provincial, ou municipal, as que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo
legitimo nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, as ndo incursas
em comisso por falta do cumprimento das condi¢Bes de medicao, confirmacéo e cultura, as que ndo se acharem
dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que, apesar de incursas em comisso, forem revalidadas
por esta Lei as que ndo se acharem ocupadas por posses, que, apesar de ndo se fundarem em titulo legal, forem
legitimadas por esta Lei”.

12 por meio da Resolucéo 76, de 17 de julho de 1822, o futuro imperador, suspendeu todas as sesmarias até que
fosse convocada a Assembleia Geral Constituinte, além de determinar a permanéncia dos posseiros nas terras por
eles cultivadas.
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as formas de aquisicdo da propriedade s6 foram estabelecidas em 1854 pela Lei de Terras e
Decreto-Lei 1.318 do mesmo ano, perdurando um vacuo juridico sobre a questdo por 30
(trinta) anos.

No regime de posses, pela auséncia de normatizacdo, a mera ocupacao era a forma de
acesso a terra, sem limites ou restricdes, mas também sem possibilidade de legalizac6es, o que
propiciou o apossamento desordenado de terras publicas agravando a profunda anarquia no
processo de ocupacdo territorial, iniciado a margem da legislacdo sesmarial (TRECCANI,
2001).

Mais uma vez o cenéario favorecia 0s grandes posseiros que ampliando o cultivo das
terras expandiam seus dominios, marcando a formacdo das oligarquias rurais no Brasil
(SILVA, 1996). Esse periodo ficou conhecido como “império das posses” ou a “fase aurea do
posseiro”, onde o poder politico e a concentracdo fundiaria sdo faces da mesma moeda
(JONES, 2003).

[...] o Império das Posses foi, na verdade, o império dos latifundiarios e dos
potentados locais: nesse periodo eles consolidaram ndo apenas seu patrimdnio
territorial, mas principalmente o seu poder politico local que, dadas suas articulacbes
politicas, enquanto possivel base de sustentacdo dos grupos no poder, esse periodo
correspondeu, igualmente, ao da consolidacdo do papel fundamental que passaram a
ocupar os potentados locais e latifundiarios, enquanto base de sustentacdo dos

diferentes governos nacionais. (JONES, 2003, p. 64).

A regulacdo das terras, mesmo sendo essencial para o governo central do Brasil na
Independéncia, o caos fundiario de grande confusdo, opacidade, conflitos e ilegalidade no
processo de ocupacdo advindo do periodo colonial, dificultava o estabelecimento de uma
regulacdo adequada. Para Holston (2013, p. 162) “Esse dilema de regulamentagao fundiaria
nacional — de sua necessidade e impossibilidade — teve grave consequéncia no
desenvolvimento do Estado, no estado de direito e formulacdo da cidadania que ainda
reverbera nos dias de hoje”.

A edicdo da Lei de Terras em 1850, que inaugura o terceiro periodo da historia
fundiéria brasileira, em sua ementa transcrita e a seguir, expressa o0 proposito de consolidar a

colonizacao do territdrio brasileiro, com regras para a gestdo fundiéria.

Disp0e sobre as terras devolutas no Império, e acerca das que sdo possuidas por um
titulo de sesmaria sem preenchimento das condi¢Ges legais, bem como por simples
titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e demarcadas as
primeiras, sejam elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares,
como para o estabelecimento de col6nias de nacionais e de estrangeiros, autorizado
0 Governo a promover a colonizagdo estrangeira. (BRASIL, Lei 601, 1850, ndo
paginado).
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Essa lei representa uma ruptura com o sistema sesmarial ao impor a compra como
Gnico meio de apropriagdo de terras devolutas™, cujo valor, que era considerado alto,
dificultou o acesso pelos mais pobres, migrantes e negros recém-libertos, para os quais restou
a condicdo de empregados a servico do latifindio (TRECCANI 2001, ndo paginado).

A politica tentada pela Lei de Terras também n&o atingiu os objetivos de consolidar a
ocupacdo do territério aplicando regras legais para as terras ocupadas e para as novas
ocupacdes e configurou-se, efetivamente, como uma politica de legitimacdo privilegiada da
propriedade territorial rural no Brasil, que marcou o periodo imperial (JONES, 2003).

Quando inicia o altimo periodo da histéria fundiaria (1889) o principal desafio era
enfrentar a desorganizacdo fundiaria decorrente dos periodos anteriores, dando legitimidade,
do ponto de vista juridico, a propriedade fundiaria no Brasil, em especial as terras ja possuidas
(JONES 2003).

Por meio do Decreto 451-B/1890 foi introduzido o Registro Torrens™, que era
facultativo e garantia o titulo correspondente ao de propriedade aos que efetivassem a
matricula, o que levou especuladores e grileiros especializados, a requererem matricula de
terras que ndo ocupavam efetivamente, onde existiam pequenos posseiros ou indigenas,
sendo, muitas vezes, surpreendidos pela chegada de “proprietarios” detentores do titulo
legitimado junto ao novo sistema de Registro sobre as terras por eles ocupadas (JONES,
2003).

A Constituicdo republicana de 1891 mantém o conceito de propriedade absoluta que €
reafirmado no Codigo Civil de 1916 e transfere para os Estados a competéncia de gestdo da

politica fundiaria no Brasil®

, sem que houvesse a definicdo clara dos limites entre as terras
ainda publicas e as ja privatizadas. Significa dizer que os Estados desconheciam 0s reais
limites das terras que recebiam para incorporar ao seu patrimonio e adotar os procedimentos

de gestdo (TRECCANI, 2001).

B Excetuam-se as areas de limites com paises estrangeiros que poderiam ser concedidas gratuitamente,
possivelmente para facilitar a ocupacédo para consolidacdo das fronteiras.

!4 Durante cada um dos periodos da histéria fundiaria brasileira foram emitidos diversos tipos de titulos: Cartas
de Sesmarias, Regime Paroquial ou Registro do Vigério, Registro Torrens, Titulo de Posse, Titulo de
Legitimacdo, Titulo de Propriedade, Titulo Provisorio, Titulo Definitivo, Titulo de Arrendamento, Titulo de
Aforamento, Titulo de Ocupacdo, Titulo de Ocupagdo Colonial, Titulo Colonial, Titulo de Ocupagdo de Terras
Devolutas, Licenga de Ocupagdo, Autorizagdo de Detengdo, Autorizagdo pelo Poder Publico com condigfes
resolutivas, Contrato de Alienacdo de Terras Publicas, Bilhete de Localizagdo, Titulo Precério de Alienacao
Onerosa, Carta de Anuéncia, Autorizagdo de Detencdo de Bem Publico, Certificado de Habilitagdo a
Regularizacdo Fundiéria, Certificado de Ocupacdo de Terra Publica, Contrato de Concessdo de Uso e Contratos
de Concessdo de Direito Real de Uso, Legitimacdo de Posse. Todos regulamentados por normas especificas.
Permanecem sob a administragio da Unido apenas as terras de fronteiras, as destinadas as fortificagdes
militares, as necessarias a implantagdo de ferrovias federais, as faixas de limites interestaduais e o territério do
Acre (hoje Estado).
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Contrapondo-se a esse cenario, surgem 0s movimentos populares apoiados por
intelectuais, politicos, membros do clero e sindicalistas que lutam pela garantia da terra aos
camponeses, que sdo tratados pelo governo como “inimigos internos”, desenhando-se o
cenario para o periodo autoritario com o golpe militar de 1964, onde “a questdo fundiaria e da
luta pela terra, o privilégio e a legislagdo tem um novo fundamento: o servico de defesa da
patria.” (JONES, 2003. p. 152).

No inicio do governo militar foi editada a Lei 4.504/64, conhecida como Estatuto da
Terra, apresentada como o instrumento legal capaz de alterar o quadro fundiario marcado pela
concentracdo da terra que consagrava o latifundio e a legitimagdo privilegiada, mas que
funcionou, de fato, como instrumento de consolidacédo de grandes propriedades capitalistas,
mantendo a mesma estrutura agraria que beneficiou o0s grandes grupos econdmicos e
favoreceu, mais uma vez, a concentracdo fundiaria e a exclusdo dos trabalhadores além de
contribuir, sobremaneira, para o éxodo rural (TRECCANI, 2001).

De acordo com Jones (2003, p. 188).

[...] o latifindio nunca na histdria agréria brasileira esteve tdo imune a qualquer
ameaca de expropriagdo ou “comisso”. Nem mesmo no periodo colonial quando
esteve sujeito as clausulas resolutivas e &s normas contidas nas Ordenacdes do Reino
e subordinados ao estatuto das sesmarias.

Esse quadro fundiario impulsionou a transferéncia de grande contingente populacional
para as cidades implicando um gigantesco movimento de construgdo urbana para viabilizar o
assentamento residencial dessa populacdo, que sem acesso ao mercado imobiliario formal é
empurrada para a ilegalidade na ocupacao.

A Constituicdo Federal de 1988, também ndo avancgou, substancialmente, na tematica
fundiaria, em que pese os fortes embates em seu processo de elaboracdo onde se opunham a
Unido Democrética Ruralista (UDR) defendendo a manutencdo da estrutura fundiéria
concentradora e excludente e o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), oriundos
dos movimentos sociais do campo, em defesa da terra para os camponeses configurando-se
como uma luta ideoldgica, cujas bandeiras seriam: a coletivizacdo ou socializacdo da
propriedade defendida pelos considerados “comunistas” e o sagrado direito da propriedade
privada, defendida pelos liberais (TRECCANI, 2001).

Esses embates pela terra se reproduziram nas diversas regifes do pais, com intensos
conflitos no campo que resultaram em mortes e chacinas, mas sem o correspondente avango
quanto a desconcentragdo fundiaria (TRECCANI, 2001).

Esse mosaico fundiario cadtico é refletido nas cidades brasileiras, onde também se

verifica a concentracdo fundiéria que agravado pela auséncia de politica habitacional capaz de
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atender aos segmentos de menor renda, resulta em conflitos pela terra e dificuldades para o
equacionamento da questdo por meio da regularizacdo fundiaria urbana, ainda que na
atualidade, se disponha de legislacdo especifica inaugurada pelas Leis Federais: 11.481/2007
que dispds sobre a regularizacdao fundiaria em terras da Unido, seguida pela Lei 11.952/2009
que estabeleceu normas distintas para a Amazonia Legal e Lei 11.977/2009 voltada para a
regularizagdo fundiaria urbana que alavancaram o processo de regularizagdo fundiaria urbana
nas diversas cidades brasileiras, com o suporte do Ministério das Cidades.

Finalmente, em termos de legislagdo, a edicdo da Lei 13.465/2017 alterou e
consolidou dispositivos das legislagdes anteriores sobre regularizacao fundiaria urbana.

3.1.2 O processo de ocupacéo e a formacéo das cidades

O processo inicial de ocupacdo das terras brasileiras € orientado pela ldgica da
colonizagdo com a exportacdo dos produtos explorados na colonia utilizando a méo de obra
indigena, o que pressupunha objetivos econdmicos e, a defesa do territorio para consolidacéo
da posse de Portugal sobre as novas terras, implicando objetivos militares com a construcéo
de fortificacOes na regido litoranea onde se formaram os primeiros nucleos de povoamento.

Nessa perspectiva, os ciclos econdmicos direcionaram a dindmica de ocupagéo inicial
e sua interiorizacdo de formas distintas na formagdo das cidades, de acordo com as
peculiaridades das atividades predominantes em cada um deles, pois: “[...] cada ciclo - pau-
brasil, acUcar, pecuaria, mineracdo, café ou borracha - ao deslocar o eixo geografico da
atividade exportadora mais dindmica, também ocupou novos territorios e provocou a aparicao
de novos nucleos de assentamento.” (MARTINE, 1990, p. 17).

A extracdo do pau-brasil que utilizou méo de obra nativa resultou na construcdo de
feitorias para protecdo contra navios inimigos e armazenar as toras até o transporte, além de
causar grande devastacdo nas matas costeiras, porém nenhum nucleo de povoamento
permanente, enquanto o ciclo da cana de agucar ainda no século XVI, que utilizou tanto a
populacdo indigena quanto escravos africanos como mao de obra, se desenvolveu no litoral
nordestino, especialmente nos locais que correspondem atualmente aos Estados de
Pernambuco e Bahia, onde se formaram os nucleos populacionais que deram origem as

capitais dos estados litoraneos brasileiros da regido Nordeste.
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Nos primérdios do século XV11 o ciclo das drogas do sertdo™, ao exigir o combate a0
contrabando dessas especiarias e para proteger o territorio, a Coroa Portuguesa fundou em
1616, na foz do rio Amazonas, o forte do Presépio, que deu origem a atual cidade de Belém.

Ainda no século XVII inicia-se a atividade agropastoril, conhecida como o ciclo do
gado, a qual contribui para a interiorizacdo no sertdo nordestino e regido sul do Brasil, com as
tropas e boiadas abrindo trilhas e instalando currais, pousadas, feiras e povoados por todo o
pais.

A criagdo de gado - na forma em que se desenvolveu na regido nordestina e
posteriormente no sul do Brasil - era uma atividade econdmica de caracteristicas
radicalmente distintas das da unidade acucareira. A ocupacao da terra era extensiva e
até certo ponto itinerante. (FURTADO 2005, p. 65).

No final do século XVI1I até meados do seculo XVIII é o ciclo da mineracdo que ganha
destaque no processo de interiorizacdo da ocupacao e formacgdo de cidades, principalmente
nos estados de Minas Gerais, Goias e Mato Grosso e nesse periodo, a organizagao do espaco
no Brasil central ganhou contornos mais nitidos com o eixo da economia ocasionando a
transferéncia da capital da Bahia para o Rio de Janeiro.

A sociedade mineradora tinha caracteristicas mais urbanas e diversificadas do que a
acucareira, pois era formada pelos donos das minas, funcionarios da Coroa, os chamados
homens livres que exerciam profissdes de prestigio, como advogados, médicos, religiosos e
militares, além dos trabalhadores de profissbes mais populares e pelos escravos. A
possibilidade de insercdo de homens livres de recursos limitados concorreu para a abertura de
um ciclo migratério europeu totalmente novo para a coldnia, trazendo alteragdes substanciais
na estrutura de sua populacao, onde 0s escravos passaram a constituir minoria e o elemento de
origem europeia torna-se maioria (FURTADO, 2005).

O esgotamento da atividade mineradora, iniciada na segunda metade do século XVIII,
ocasiona uma grave crise econdmica so interrompida com o ciclo do café, que se consolidou
como produto de exportacdo tendo iniciado, timidamente, no norte do pais ndo trouxe
alteragdes significativas na ocupacdo da regido. Posteriormente expandiu-se para Regido
Sudeste, especialmente no oeste paulista onde a terra era bastante propicia para esse tipo de
cultivo, multiplicando-se as fazendas de café, inicialmente com base na mao de obra escrava e

em seguida com os imigrantes, principalmente italianos (PATARRA, 2003).

' Mesmo tratando-se de uma expressdo que se refere a determinadas especiarias, extraidas do chamado sert&o
brasileiro, alguns produtos tipicos da Regido Amaz0nica (ervas aromaticas, plantas medicinais, cravo, castanha-
do-para e guarand) receberam também essa denominagdo e eram considerados especiarias na Europa.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Forte_do_Pres%C3%A9pio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bel%C3%A9m
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A importancia do ciclo do café na dindmica da vida brasileira e na consolidagdo das

cidades onde a atividade teve maior expressdo econdmica recebe grande destaque:

N&o seria excessivo dizer que a economia cafeicultora, com todos os seus
desdobramentos, forja a dindmica econdmica e social do periodo; o modelo agréario
exportador baseado na propriedade de grandes expansdes de terra e a republica
oligarquica, baseada no pacto entre as elites regionais parecem sintetizar 0s
elementos que dominaram a vida brasileira durante a Primeira Republica.

(PATARRA, 2003, p. 13).

A partir do trabalho livre e inicio da mecaniza¢do os fazendeiros diversificam suas
atividades, voltando-se para o comércio e a industria de bens de consumo, impulsionando o
processo de urbanizacdo, de modo especial nos estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Espirito Santo.

Na regido Norte do pais, além do ciclo das drogas do sertdo, o ciclo da borracha
iniciado ao final do século XIX, proporcionou grande expansdo da colonizacdo, causou
importantes transformacfes demogréaficas, culturais e sociais impulsionando, de forma
determinante, a formacédo das cidades e consolidando o que até hoje sdo os maiores centros e
capitais da regiéo.

O processo de formacdo de cidades direcionado pelos ciclos de atividades econémicas
de modelo priméario-exportador resultou em uma estruturacdo territorial caracterizada pela
consolidacdo precoce de uma rede diversificada de cidades, que poucos vinculos guardavam
entre si, considerando-se que sua dindmica interna esteve voltada, primordialmente, para o
exterior (MARTINE, 1990).

Nessa perspectiva Schmidt e Farret (1986) sugerem que a dindmica de urbanizagdo no
Brasil em seu processo mais geral, se deu por meio da modernizacdo e do ajustamento ao
sistema capitalista internacional, destacando duas caracteristicas peculiares das cidades
brasileiras em relacdo a de outros paises: a primeira é a sua vinculagdo com o processo de
industrializacdo desde a fase inicial, com funcOes de exportacdo de recursos naturais e,
posteriormente, com a industrializacdo concentrada nas cidades onde se desenvolviam
servicos e mercados locais ligados ao comércio exterior, enquanto na Europa as relacGes das
cidades com o exterior s6 passam a ter relevancia apds a consolidacdo dos processos de
urbanizacéo e de diversifica¢do da estrutura econdmica, como decorréncia da industrializagéo.

A segunda caracteristica peculiar é o extraordinario papel do Estado direcionando o
processo de urbanizagédo, seja por meio do redimensionamento dos fluxos migratorios, da
colonizacdo dirigida ou subsidiada, da implantacdo de novos eixos de comunicacdo e

construgdo de novos nucleos urbanos, de maneira que: “a presenga do Estado na estruturagédo
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do territdrio brasileiro confunde-se com a propria histéria do pais.” (SCHMIDT; FARRET,
1986, p. 15).

Embora até o século XIX, ja existissem importantes cidades no Brasil, 0 processo de
urbanizacdo se consolida praticamente no século XX e, mesmo ocorrendo no periodo
republicano, traz fortes caracteristicas oriundas do colonialismo e do escravagismo
(MARICATO, 2006).

As tendéncias redistributivas da populacdo sdo traduzidas em dois processos
simultaneos e aparentemente contraditorios: um em direcdo as fronteiras agricolas e a
interiorizacdo, e o outro em diregdo as cidades, onde se intensifica, cada vez mais, a
concentracdo da populacdo, em especial na regido sudeste e comecam a se modificar, de
forma substancial, a partir dos anos 70, conduzindo-se para um s6 movimento em dire¢ao as
cidades, conforme demonstrado na Tabela 1, com grande impacto na distribuicdo da

populacdo em todo o territério nacional com a consolidacdo das cidades (MARTINE, 1990).

Tabela 1 - Populagdo rural e urbana: Brasil e regifes 1960 - 1980 (percentuais).

ESPECIFICACOES 1960 1970 1980

Brasil e regides Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana

Brasil 55,33 44,67 55,92 44,08 32,30 67,70

Norte 62,62 37,38 54,87 45,13 49,77 50,23

Nordeste 66,11 33,89 58,19 41,81 49,29 50,71

Sudeste 43,00 57,00 27,32 72,68 17,17 82,83

Sul 62,90 37,10 55,73 4427 37,29 62,71

Centro-Oeste 65,78 34,22 51,96 48,04 29,32 70,68

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico (1960, 1970 e 1980), calculado pela autora (2018).

O redirecionamento dos fluxos migratorios se dad a medida que a infraestrutura de
transportes e telecomunicacdes se expande pelo pais, ocorrendo certa unificacdo dos
mercados de capital e trabalho, que resulta na concentracdo espacial do desenvolvimento
econémico, trazendo novas especificidades nas inter-relacfes entre economia e populacédo e
reconstruindo o processo de migracao de origem rural no pais (MARTINE, 1990).

Essa transformacdo, que mantém a questdo econémica como fundamento, é sintetizada
por Furtado (2005), destacando um fator que impulsiona o deslocamento populacional do

campo para as cidades.

A passagem do modelo territorial rural ao urbano produz-se fundamentalmente na
segunda metade do século XX, quando o processo de “industrializacdo dependente”
do pais ja esta bastante avancado, precisando da concentracdo da mao-de-obra nas
cidades. E entfio que se da o forte processo de migracdo do campo para a cidade,
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para constituir o exército de reserva necessario para o trabalho assalariado nas
fabricas e nos servigos. (FURTADO, 2005, p. 130).

Sobre os fatores que induziram essa dinamica populacional Patarra (2003) informa que
praticamente a totalidade dos estudos relacionados ao tema recorre a ldgica de fatores de
atracdo e de expulsdo como recursos de analise, considerando o significado desses fatores no
contexto histérico em que operam. Nessa perspectiva, a autora entende que a grande
concentracdo fundiaria que se configurou desde o periodo colonial, a modernizacdo seletiva
do processo produtivo no campo demandando cada vez menos méo de obra, 0 arcaismo das
técnicas de cultivo dos pequenos agricultores e as péssimas condi¢es de vida existentes na
zona rural funcionaram como elementos desestimuladores para a permanéncia dos
trabalhadores no campo.

Por outro lado com o processo de industrializacdo, especialmente em alguns estados
do Centro-Sul, as cidades passam a polarizar a economia do pais e ao demandar méo de obra
para as atividades urbano-industriais, descortina-se para esse contingente populacional
oriundo do campo, a expectativa de sua incorporacdo no segmento urbano, quer na condigédo
de assalariados quer em formas ndo capitalistas de producdo que fazem parte do préprio
movimento de acumulacdo (MARICATO, 2000).

E assim que os excluidos do campo chegam as cidades, se inserem principalmente no
mercado de trabalho informal urbano e se instalam na periferia das cidades construindo
barracos, espacos que “se desenvolveram no Brasil como o lugar dos trabalhadores pobres e
para os trabalhadores pobres” (HOLSTON, 2013, p. 197), pois segundo 0 autor, apenas nesses
locais, ap6s os anos de 1930, esses trabalhadores, bem como os imigrantes de poucos
recursos, conseguiam viabilizar uma residéncia na economia urbana de um Brasil que se
industrializava.

Além desses fatores, a abertura de estradas de integracdo nacional p06s-50,
especialmente em direcdo a Amazodnia, que facilitaram os deslocamentos populacionais, a
difusdo dos valores urbanos através dos meios de comunicagdo como o radio e televiséo,
podem ter contribuido para seduzir a populacéo rural a migrar para a cidade, acrescentando-
se, ainda, 0s efeitos socio-politicos da Revolugdo de 30*" como impulsionadores da migracio
do campo para as grandes cidades (PATARRA, 2003).

7 De acordo com Faria e Silva (1983, p. 21) os anos 30 marcaram o desenvolvimento de um conjunto de
politicas, de ambito nacional, que envolveram aspectos relacionados a sadde publica, previdéncia social e
assisténcia médica, educacdo basica e ordenamento do mercado de trabalho e os efeitos positivos iniciais podem
ter reforcado a atracéo pela cidade, especialmente para aqueles que ja enfrentavam sérias dificuldades de vida no
campo.
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O processo de industrializacdo que impulsionou o rapido crescimento populacional
urbano verificado até a decada 80 contribuiu para a constituicdo das grandes metrépoles
brasileiras sendo formalmente instituidas as primeiras regides metropolitanas™® por meio da
Lei Complementar n. 14/73, um arranjo estadualizado de viés tecnocrata e com alto grau de
centralizacdo financeira e de tomada de decisdes, dominado pelos representantes indicados
pelo governo federal-estadual e, consequentemente, com pouco poder para as municipalidades
(KLINK, 2008).

A partir da Constituicdo de 1988 a competéncia para criar novas regides
metropolitanas é atribuida aos Estados (art. 25 § 3°) e prolifera a constituicdo dessas unidades
politico-administrativas totalizando até o final de 2017, de acordo com o IBGE, 69 (sessenta e
nove) regides metropolitanas instituidas oficialmente, com raros avangos na execucdo, efetiva,
de funcges de interesse comum (KLINK, 2008).

A partir de 1980, o Brasil ja contava com quase 70% da populacdo concentrada em
areas urbanas (IBGE, censo 1980), e apresentava tendéncia geral de aumento expressivo em

todas as regides do pais, conforme demonstra a Tabela 2.

Tabela 2 - Populacdo rural e urbana: Brasil e regides 1980 - 2010 (percentuais)

ESPECIFICACOES 1980 1991 2000 2010

Brasil e regides Rural | Urbana | Rural | Urbana | Rural | Urbana | Rural | Urbana

Brasil 32,30 | 67,70 | 2453 | 7547 18,77 | 81,23 | 15,64 | 84,36

Norte 49,77 | 50,23 | 42,17 | 57,23 30,17 | 69,83 | 26,47 | 73,53

Nordeste 4929 | 50,71 | 39,36 | 60,64 30,96 | 69,04 | 26,87 | 73,13

Sudeste 17,17 | 82,83 | 11,99 | 88,01 9,48 90,52 7,05 92,95

Sul 37,29 | 62,71 | 25,88 | 74,12 19,06 | 80,94 | 15,07 | 84,93

Centro-Oeste 2932 | 70,68 | 18,74 | 8126 | 1327 | 86,73 | 112 | 888

Fonte: IBGE, Censo Demografico (1980, 1991, 2000 e 2010), com dados agrupados e correspondentes
percentagens, calculados pela autora (2018).

A transferéncia do grande contingente populacional para as cidades implicava um
gigantesco movimento de construgdo urbana para viabilizar o assentamento residencial e o
atendimento as necessidades de trabalho, abastecimento, transporte, salde, energia, agua,
dessa populacdo. O que ocorreu, no entanto, foi a producdo ou crescimento de cidades, em

grande parte fora da lei, uma vez que o mercado imobiliario dava absoluta prioridade as

'8 S50 Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Curitiba, Salvador, Recife, Fortaleza, Belém e Rio de Janeiro foram
as primeiras regiGes metropolitanas instituidas.
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classes médias e altas e as iniciativas de promogdo publica, estavam distantes de suprir a
demanda por moradia, remetendo para a ilegalidade grande parte da populacdo que nédo
conseguia acessar 0 mercado formal e nas décadas de 80 e 90, a pobreza urbana apresenta-se

concentrada constatando-se que:

Pela primeira vez em sua historia, o Brasil tem multid6es concentradas em vastas
regides - — morros, alagados, varzeas ou mesmo planicies - marcadas pela pobreza
homogénea. Nos anos 80 a sociedade brasileira conheceu também, pela primeira
vez, um fendmeno que ficaria conhecido como violéncia urbana: o inicio de uma
escalada de crescimento do nimero de homicidios, sem precedentes na histdria do
pais. (MARICATO, 2000, p. 23).

Ha que se destacar o paradoxo entre a forma precaria de construcdo das cidades, onde
grande parte dela é feita fora da lei, sem a participacdo dos governos, sem recursos técnicos e
financeiros significativos, comparativamente a melhoria de indicadores sociais, como:
reducdo da taxa de natalidade, aumento da escolaridade, da esperanca de vida ao nascer entre
outros, que séo verificados nesse periodo.

Essa contradicdo, de acordo com Maricato (2000), pode ser analisada sob dois
aspectos: no primeiro estariam as caracteristicas historicas de raizes coloniais, cuja assimetria
em relacdo a dominacdo externa, a dominagdo fundada no patrimonialismo e o privilégio,
nunca foram rompidas, mantendo-se as oligarquias por meio de aliancas politicas que
substituiam a garantia dos direitos individuais pelas relagcbes de favor, concluindo que: “o
patrimonialismo impediu o surgimento da esfera publica, alimentando o fisiologismo, o
paroquialismo, o clientelismo e o privilégio.” (MARICATO, 2000, p. 32).

O segundo diz respeito a natureza do mercado imobiliario privado legal, que deixa de
fora mais da metade das populagdes urbanas e, as politicas de promocao publica que néo
conseguem atender a essa grande demanda.

A forma de crescimento constatada apresenta uma reconfiguragdo importante na
distribuicdo da populacéo, pois as cidades consideradas de porte médio, com populacéo entre
100 mil e 500 mil habitantes, apresentam maiores taxas de crescimento populacional do que
as principais metrépoles, embora estas ndo deixem de apresentar crescimento, especialmente
em suas periferias, com o aumento relativo das regifes pobres, porém em ritmo menos
acelerado (IBGE, 2010).

O deslocamento de concentracdo populacional, das metropoles para as cidades
consideradas de porte médio decorre, principalmente, da desconcentracdo espacial de
atividades econémicas modernas sobre o territério nacional, acompanhado de tendéncia a uma

melhor qualidade de vida no interior verificando-se, paralelamente, uma alteragdo dos
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movimentos migratérios quando ganha maior expressdo a migragdo intrarregional,
consolidando-se como um movimento urbano-urbano e os fluxos de longa distancia vao sendo
substituidos por fluxos intraestaduais (SANTOS, 1994).

Esse processo de transformacdo do espaco foi um fenémeno paralelo de
metropolizacdo e desmetropolizagdo, sem que as metrépoles perdessem a sua primazia,
porém, as cidades médias passam a funcionar como centros urbanos regionais nao
metropolitanos e assumem papéis até entdo desempenhados apenas pelas metrépoles
(SANTQOS, 1994).

Além da desconcentracdo industrial sdo apontadas como explicacfes para essa
reconfiguracdo espacial urbana, que coloca as cidades de porte médio, em uma posi¢do
estratégica potencial para a continuidade da desconcentracdo regional: i) a expansdo da
fronteira agricola estimulada pela modernizagdo da agricultura; ii) o0s excedentes
populacionais; iii) a deseconomia dos grandes centros urbanos e; iv) 0s investimentos em
infraestrutura que integraram o pais & economia nacional (STAMM; STADUTO; FERRERA
DE LIMA; WADI, 2013).

Os dados do censo demografico de 2010 sinalizam evidéncias de um processo de
reconcentracdo da populacdo urbana brasileira nos grandes centros do pais e um aumento na
dispersdo das cidades de porte médio por todo o territorio brasileiro, verificando-se para estas
um possivel “novo papel” na atual ordem econdmica nacional/mundial (STAMM;
STADUTO; FERRERA DE LIMA; WADI, 2013).

Nessa perspectiva, complementam os autores, as metropoles passam a se distinguir
pelo maior volume populacional, por serem polarizadoras de centros menores e por
apresentarem como caracteristica espacial, uma mancha de ocupacédo derivada de conurbac&o.

Assim, considera-se como principal tendéncia do processo de urbanizacdo no Brasil,
uma menor participacao das regides metropolitanas na populacao do pais evidenciando-se, ao
mesmo tempo, duas situacdes distintas: a) a evolucdo das cidades de porte médio no entorno
ou com influéncia das metropoles e capitais estaduais; b) o crescimento e desenvolvimento de
cidades interioranas de porte médio em areas ndo metropolitanas (STAMM; STADUTO;
LIMA; WADI, 2013).

Quanto ao processo geral de urbanizacdo do Brasil nas ultimas décadas, a exemplo do
que ocorreu durante os ciclos de exploracdo e de industrializagdo, continua sendo uma

decorréncia do perfil do desenvolvimento econdmico brasileiro.
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3.1.3 A questdo fundiaria urbana

Na época da colbnia quando um povoado ascendia a categoria de vila era instituida
uma Camara Municipal, com a funcéo de legislar e administrar os Conselhos Municipais, que
representavam: “as células basicas da organizacdo politico-territorial portuguesa e foram mais
tarde chamados municipios.” (FONSECA, 2011, p. 27).

A constituicao dos patriménios municipais ocorria por doa¢do de por¢Ges de terras, de
tamanho variavel, em geral com a dimensdo de uma ou mais léguas, tendo o centro de
ocupacdo da vila ou cidade como referéncia para a demarcacdo. A Camara Municipal
solicitava ao rei e este, por meio de uma carta de sesmaria, outorgava a doacdo, que para ter
efetividade precisava ainda ser confirmada por Carta Régia (FONSECA, 2011).

A igreja também se tornou grande detentora de terras nos nucleos urbanos, pela
doacdo de sesmeiros ao santo de sua devocdo, e, ao conceder a particulares as terras
recebidas, impulsionou as ocupagdes nas cidades e constituiu uma fonte de renda por meio da
cobranca dos foros (MARX, 1991).

Ndo era incomum tanto a sobreposicdo a concessdes realizadas anteriormente
ensejando o surgimento de conflitos fundiarios, como a fragmentacdo da area para preservar
direitos pré-existentes de terceiros (FONSECA, 2011).

Porém, as Camaras Municipais nem sempre solicitavam o patrim6nio quando eram
instituidas, ou o faziam muitos anos depois e, por vezes, ndo atendiam as exigéncias de
demarcacao e, dessa forma, inviabilizavam a confirmacdo da doacdo por Carta Régia, abrindo
caminho para o simples apossamento dos terrenos ou reserva para futura utilizagao.

A gestéo territorial local ocorria a partir dos seguintes elementos: i) a vila ou cidade,
que constituia o nucleo urbano; ii) o rossio, que correspondia ao patriménio fundiario da
Camara atribuido a esta pela Coroa Portuguesa, onde exercia os direitos de dono podendo
repartir em lotes e concedo-os a outrem, mediante o pagamento de foros e; iii) o termo, que
compreendia a area de jurisdigdo da Camara, podendo ser mais de uma localidade, geralmente
extrapolando os limites do termo (FONSECA, 2011).

A gestdo das terras doadas nos nucleos urbanos que se formavam, deveria ocorrer por

meio do regime de enfiteuse®®, que Meirelles (1993) assim define:

19 A enfiteuse é um instituto juridico, previsto no Cédigo Civil (Lei 3071 de 01 de janeiro de 1916), art. 678:
“Da-se a enfiteuse, aforamento, ou emprazamento, quando por ato entre vivos, ou de Gltima vontade, o
proprietério atribui a outrem o dominio Gtil do imével, pagando a pessoa, que o adquire, € assim se constitui
enfiteuta, ao senhorio direto uma pensédo, ou foro, anual, certo e invaridvel”. Esse instituto foi eliminado do
ordenamento juridico brasileiro pelo novo Cddigo Civil (Lei 10.406 de 10 de janeiro de 2002), conforme art. Art.
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[...] direito real de posse, uso e gozo pleno da coisa alheia que o titular (foreiro ou
enfiteuta) podendo alienar e transmitir hereditariamente, porém com a obrigacéo de
pagar, perpetuamente, uma pensdo anual (foro) ao senhorio direto. (MEIRELLES,
1993, p. 31).

Assim, o senhorio (igreja ou Camaras Municipais), detentor do dominio pleno sobre
a area, transmitia o dominio util do terreno ao foreiro por meio de um contrato de enfiteuse,
mantendo-se o vinculo do senhorio, que passa a deter apenas o dominio direto.

O regime enfitéutico foi trazido do Direito portugués sem que houvesse qualquer
adaptacdo por dispositivo legal especifico para aplicacdo no Brasil que disciplinasse a
localizacdo e dimens@es do terreno que seria aforado, o que sé ocorreu com o advento da Lei
de Terras (1850) que em seu artigo 11%° estabelece a dimensdo maxima de um quadrado de
500 bragas para delimitagdo das posses a serem legitimadas (BRASIL, Lei 601/1850) e o
Decreto que regulamenta a Lei de Terras define o uso exclusivo das rendas auferidas pela
gestdo das terras no regime enfitéutico, por meio da cobranca dos foros e laudémio, para
financiar melhoramentos e obras na cidade” (BRASIL, Decreto 1.310, 1854).

Na sequencia do tratamento legal, a enfiteuse € mantida pelo Codigo Civil de 1916,
onde é vedado ao foreiro vender ou dar em pagamento o dominio util, sem comunicacdo
prévia ao senhorio direto, para que este pudesse exercer o direto de preferéncia na alienacéo e,
caso abdicasse dessa prerrogativa, teria direito a receber do foreiro o laudémio. Introduz ainda
o resgate dos aforamentos ap6s trinta anos de sua constituicdo?, sendo reduzido,
posteriormente, para vinte e dez anos, mediante pagamento de dois e meio por cento sobre o
preco da alienacdo, ou outro percentual fixado no titulo de aforamento, possibilitando ao
foreiro exercer a propriedade plena sobre o lote originalmente aforado (BRASIL, Lei n. 3071,
1916).

2.038: “Fica proibida a constitui¢io de enfiteuses e subenfiteuses, subordinando-se as existentes, até sua
extingdo, as disposi¢des do Codigo Civil anterior, Lei no 3.071, de 10 de janeiro de 1916, e leis posteriores.”

20 «Qg posseiros serdo obrigados a tirar titulos dos terrenos que lhes ficarem pertencendo por efeito desta Lei, €
sem eles ndo poderdo hipotecar os mesmos terrenos, nem aliena-los por qualquer modo. Esses titulos serdo
passados pelas Repartigdes provinciais que o Governo designar, pagando-se 5$ de direitos de Chancelaria pelo
terreno que ndo exceder de um quadrado de 500 bracas por lado, e outro tanto por cada igual quadrado que de
mais contiver a posse; €, além disso, 4% de feitio, sem mais emolumentos ou selo.” (Art. 11, Lei 601/1850).
2L« foro estabelecido para as terras assim reservadas, e o laudémio proveniente das vendas dellas serdo
applicados ao calgamento das ruas, e seu aformoseamento, & construc¢do de chafarizes, e de outras obras de
utilidade das Povoagdes, incluindo a abertura e conservacao de estradas dentro do districto que lhes for marcado.
Serdo cobrados, administrados, e applicados pela forma que prescrever o Governo quando mandar fundar a
Povocao, e em quanto esta ndo for elevada & categoria de Villa. Neste caso a Municipalidade provera sobre a
cobranca e administracdo do referido foro, ndo podendo dar-lhe outra applicagdo, que ndo seja a acima
mencionada.” (Art. 79. Decreto 1318 de 30 de janeiro de1854).

2.0 art. 693 do Codigo Civil de 1916 estabelece que: “Todos os aforamentos, salvo acordo entre as partes, sao
resgataveis trinta anos depois de constituidos, mediante pagamento de vinte pens6es anuais pelo foreiro, que ndo
poderé no seu contrato renunciar o direito ao resgate, nem contrariar a disposi¢cdes imperativas deste capitulo.”
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Assim, o regime de enfiteuse foi, progressivamente, sendo enfraquecido e, em 2002, o
novo Codigo Civil proibe a constituicdo de novos contratos, ficando os anteriormente
constituidos, subordinando aos dispositivos do Cédigo Civil, até sua extin¢cdo (BRASIL, Lei
10.406, 2002).

Como mecanismo de identificacdo das terras ja ocupadas, a Lei de Terras estabelece,
em seu artigo 13, a obrigatoriedade do registro, organizado em freguesias, que deveria ser
realizado pelos parocos responsaveis, dai a denominacdo de Registro Paroquial, tendo como
base apenas as declaracdes dos que se diziam possuidores, dispensando-se documentacdes
para comprovacgédo, mas prevé multas e penas aos que deixassem de fazé-lo dentro dos prazos,
ou o fizessem de forma inexata (BRASIL, Lei n. 601, 1850).

O Registro Paroquial, mesmo sendo alvo de criticas, principalmente quanto a sua
confiabilidade por ser apenas declaratorio, representou uma primeira tentativa de criacao de
um cadastro de terras por meio do recenseamento (ROCHA; TRECCANI; BENATTI;
HABER; CHAVE, 2010) tendo em vista que todos estavam obrigados a providenciar o
registro, independente da modalidade de suas posses (artigo 91 do Decreto n° 1.310 de 1854),
além de oferecer elementos para a compreensdo da estrutura fundiaria das cidades que se
formaram a época e, mesmo nédo sendo considerado um documento habil como comprovante
de propriedade por ser fundamentado em mera declaracdo, serviria como comprovagéo de
posse, na perspectiva de sua legitimacdo e posterior concretizagdo da dominialidade em favor
do posseiro.

As informac0des e argumentos apresentados evidenciam que 0 processo de ocupacéo de
terras nos nacleos urbanos brasileiros, sejam as de dominio da igreja ou das Camaras
Municipais, geralmente sem demarcagfes ou com demarcacgdes imprecisas de seus limites, se
inicia com a convivéncia do apossamento informal, que nem sempre resultava em
regularizacdo posterior e as ocupacdes autorizadas pelo detentor do dominio, mas que também
ndo contavam com um sistema de registros seguro, 0 que concorreu, sobremaneira, para que
0s centros urbanos ja nascessem com problemas referentes a sua estrutura fundidria e
dominial (MARX, 1991).

Assim, as cidades se formaram e cresceram sem que esse quadro de desordem
fundiaria se modificasse e novos fatores como: o0 processo migratorio acelerado do campo
para as cidades, a inoperancia do Poder Publico na gestdo do territério urbano e na
implementacdo de politicas publicas de habitagdo, atrelado a insercdo concentradora e
desigual do capital, resultou na divisdo das cidades brasileiras entre a fracdo que é legal,

dotada de infraestrutura e servigos publicos, acessivel as camadas de maior poder aquisitivo, e
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a fracdo ilegal, esta representada pelos assentamentos urbanos informais onde se concentra a
populacdo de menor renda (ROLNIK, 2006).

Esta modelagem de ocupacédo, que ndo obedece a um planejamento e se disseminou
por todo o territdrio urbano brasileiro revelando um contexto de exclusdo socioespacial, é
também verificada nas cidades que foram projetadas,?® que cresceram de forma desordenada e
enfrentam problemas fundiarios comuns a outras cidades do pais, sejam elas grandes, médias
Ou pequenas.

A centralidade da questdo fundiaria, no contexto das cidades, € reconhecida por
Maricato (2006) como significativa expressdo dos problemas urbanos brasileiros, ao registrar
que:

Se h& um indicador que expressa, de forma sintética, a critica dimensdo atingida
pelos problemas urbanos, em especial metropolitanos, no Brasil, é a gigantesca
ilegalidade presente na ocupacdo do solo a partir das terras invadidas ou parceladas
irregularmente. Esse fendmeno nos permite afirmar que a exce¢do passou ser regra e
a regra exce¢do. (MARICATO, 2006, p. 211).

Tal entendimento suscita a discussdo sobre aspectos que permeiam o planejamento
urbano no Brasil, registrando-se, que 0 municipio € 0 ente federado reconhecido
constitucionalmente para legislar sobre matéria urbanistica de interesse local e suplementar as
legislacdes federal e estadual no que couber (BRASIL. CF, art. 30, I e 1l, 1988), ndo sendo,
portanto, a tutela urbanistica, de competéncia exclusiva dos municipios, tendo em vista que as
politicas urbanas setoriais devem ser norteadas por diretrizes nacionais sobre
desenvolvimento urbano (FISCHER, 2014).

Mas é de responsabilidade municipal a execugdo da politica de desenvolvimento
urbano, que tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes, utilizando como instrumento basico o plano diretor
(BRASIL. CF, art. 182, 1988).

Algumas analises quanto ao impacto da legislacdo urbanistica na gestdo do uso do solo
urbano como instrumento de acesso a terra e a moradia, consideram que esta contribui para a

informalidade na ocupacéo do solo urbano, na medida em que:

[...] altos padrdes e parametros urbanisticos provocam a elevacéo do preco da terra,
0 que dificulta — ou impossibilita — 0 acesso dos pobres & moradia e ao solo urbano.
A consequéncia é, entdo, o crescimento de um mercado de terras fora dos padrdes,
tolerado pelas autoridades municipais, ja que, nas cidades onde isso ocorre, ndo ha
alternativas de moradia ou de localizagdo de baixo custo. (ROLNIK, 2015, p. 185).

23 Exemplos s&o as cidades de: Terezina (PI), Belo Horizonte (MG), Goiénia (GO) e, Brasilia (DF).
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Rolnik (2015) informa ainda, que tal posicionamento esta presente na literatura
econdmica neoclassica, onde se reconhece que além da relacdo entre oferta e demanda, que
eleva os precos do solo urbano e dos imoveis, ha um limite de oferta que é estabelecido pela
legislacdo urbanistica. Dessa forma: “O aparato legal e de planejamento urbano tem o poder
de declarar a suspensdo da ordem urbanistica, determinando o que ¢ “ilegal” e o que nao é&,
assim como quais formas de “ilegalidade” poderdo subsistir e quais deverdo desaparecer.”
(ROLNIK, 2015, p. 193).

Para Fernandes (2011) trata-se de um planejamento urbano de viés elitista, que
estabelece normas técnicas impraticaveis ao ndo considerar as realidades socioecondémicas

que determinam as condigdes de acesso a terra e a moradia, chegando a afirmar que:

Com poucas exce¢des, as administracfes municipais ndo promovem uma ordem
urbana mais inclusival...]. RegulamentagBes como tamanhos minimos de lotes
grandes, ocupacdo excessiva e restricbes de construcao, e proibicdo de comércio,
Servigos e pequenas empresas em areas residenciais tiveram um papel fundamental

na geracao de altos pregos de terrenos e imoveis. (FERNANDES, 2011, p. 16).

Nessa perspectiva, a legislacdo urbana estaria construindo barreiras invisiveis, capazes
de conter a insercdo de territorios populares nas areas de melhores localizacGes que seriam
apropriadas pelos produtores imobiliarios dos segmentos de maior poder aquisitivo e, dessa
forma, representaria 0 maior éxito da economia politica da urbanizagdo excludente, pois:
“consagra como lei as morfologias dos produtos imobiliarios ofertados na cidade e reforga a
gestalt discriminatoria da cidade.” (ROLNIK, 2015, p.186).

Assim, vdo se constituindo as ocupacdes ilegais da terra urbana que de acordo com
Maricato (2000) contam com uma suposta conivéncia do Estado, observando que é admitido o
direito a ocupagdo, mas ndo é garantido o direito a cidade. O aspecto politico-eleitoral &€ um
fator que alimenta essa tolerancia, posto que: “Do ponto de vista politico, é desejavel que isso
ocorra, na medida em que torna a populacdo, que reside nessas areas, mais vulneravel a
barganhas eleitorais, clientelistas e fisioldgicas, pois, usa-se da chegada da infraestrutura para
barganha de votos.” (ROLNIK, 2002, p. 53).

O Estado exerce um papel central nesse processo, pois ao ndo garantir o acesso a
moradia para as classes de menor renda no mercado formal, o que em certa medida, pode
estar determinando sua passividade frente as apropriacdes informais, acaba induzindo o
surgimento desse tipo de ocupagdo. Ao mesmo tempo, atua como principal mediador de
consolidacdo dessas ocupag0es, pois o carater de informalidade/ilegalidade ai presentes, gera

impasse no interior dos 6rgdos burocraticos quanto a viabilidade de investir na provisdo de
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servigos e equipamentos que melhorem as condi¢des urbanisticas desses territorios, ensejando
que tal s6 ocorra de forma seletiva e mediada (ROLNIK, 2015).

Tal mediacdo se da, em muitos casos, por meio de um agente politico que, ao
conseguir remover os obstaculos legais e administrativos viabilizando as melhorias
demandadas, torna-se detentor de importante moeda politico-eleitoral, de tal ordem, que gera
para os beneficidrios moradores da &rea, a obrigacdo de retribuir por meio do voto (ROLNIK,
2015).

Além dessa forma de manipulacéo politica verificada nos assentamentos ja formados,
também ocorre o incentivo ao surgimento de novos assentamentos informais por meio de
promessa de escrituras duvidosas de terras publicas feitas por politicos, € que em alguns casos
0s moradores chegam a receber escrituras falsas (FERNANDES, 2011).

Mas o descumprimento do aspecto legal na ocupacéo das terras urbanas é apenas um

dos lados problematicos do processo, conforme comenta:

Ele ndo se restringe a uma questdo formal — ser legal ou ndo —, pois implica muitos
aspectos negativos que acompanham o crescimento urbano, como a ocupacdo de
areas ambientalmente frageis, como beiras de rios, de cérregos, de lagoas, mangues,
reservatdrios de agua potavel, dunas, areas de matas e florestas, encostas instaveis,
varzeas etc. Uma parte da cidade é regulada por abundante e detalhista legislacdo
(zoneamento, cédigo de edificacdes, lei de parcelamento do solo, além das rigorosas
leis de protecdo ambiental) enquanto que em outra parte tudo é permitido.
(MARICATO, 20086, p. 213).

As grandes metropoles, desde as suas formacgdes ja expressam, espacialmente, uma
ordem social excludente resultante, em grande medida, da forma como se deu a
industrializacdo principalmente em relacdo ao mercado de trabalho, pois além dos
trabalhadores na informalidade os operarios do setor industrial, ndo tendo seus salarios
regulados pela necessidade de sua reproducdo com a inclusdo dos gastos com moradia, por
exemplo, também faziam parte das ocupac6es ilegais. Portanto, a cidade ilegal e precaria é um
subproduto dessa complexidade verificada no mercado de trabalho e da forma como se
processou a industrializacdo (MARICATO, 2000).

Mesmo com a alteracdo na configuracdo espacial urbana, com o crescimento das
cidades de porte médio, a solu¢do de moradias pela via informal se mantém, agravando-se nas
Gltimas décadas, conforme demonstra Rolnik (2006), com base na pesquisa Perfil Municipal
(IBGE, 2001), indicando a presenca de assentamentos informais em quase 100% das cidades
com mais de 500 mil habitantes e em 80% das cidades entre 100 mil e 500 mil. Até nos
municipios com menos de 20 mil habitantes, essa forma de ocupacdo aparece em mais de

30% dos casos.
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Mas o enfrentamento desse quadro de informalidade n&o encontrava suporte no
ordenamento juridico brasileiro, tendo em conta que as legislacdes anteriores sobre essa
tematica, ndo atendiam a realidade urbana atual. Até mesmo a Lei Federal n® 6.766/79,
reguladora do parcelamento do solo urbano estabeleceu, de maneira uniforme, as normas para
os loteamentos sem orientar o tratamento das ocupagdes consolidadas, que nesse periodo ja
eram uma realidade expressiva nas cidades brasileiras.

Para suprir essa lacuna um longo caminho foi percorrido, inaugurado com a
Constituicdo Federal de 1988 ao tratar, em seus artigos 182 e 183 da politica de
desenvolvimento urbano, em especial a funcdo social da propriedade urbana, que s6 foram
regulamentados treze anos depois, por meio da Lei Federal 10.257/2001, denominada Estatuto
da Cidade, que: “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da segurancga e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental.” (BRASIL. Lei n. 10.257, art. 1° § inico, 2001).

O Projeto de Lei que deu origem ao Estatuto da Cidade resultou, em grande parte, da
contribuicdo do Movimento pela Reforma Urbana constituido por entidades de profissionais,
académicos, comunitarios, mutuarios do sistema habitacional, que se fortaleceu no periodo de
elaboracéo da Constituicdo de 1988 em torno da discusséo das lutas e conflitos urbanos e que
segundo Maricato (2000) o movimento tinha como principais propostas em relacdo a
propriedade imobiliaria urbana: i) a instituicdo de instrumentos de regularizacdo de areas
ocupadas; ii) a captacdo da valorizacdo imobiliaria; iii) a aplicacdo da funcdo social da
propriedade e; iv) a protecdo urbanistica, ambiental e cultural.

Parte dessas proposi¢Oes foi, posteriormente, incorporada pela legislacdo federal
especifica que tratou da regularizacdo fundiaria urbana a partir de 2007.

A partir de uma visao holistica para a politica urbana, o Estatuto da Cidade contrapde
a funcéo social da propriedade urbana ao direito de propriedade de carater absoluto, exclusivo
e perpétuo, reconhece institutos juridicos para a regularizacdo fundiaria em assentamentos
urbanos informais e d& énfase distinta & demarcacdo de ZEIS, fornecendo, dessa forma, uma
nova base juridica para a politica urbana no Brasil que se constituiu em um marco para o
estabelecimento da politica fundiaria urbana.

Esse novo cenario juridico-urbanistico, a criagdo do Ministério das Cidades (2003),
com a incumbéncia de apoiar estados e municipios na consolidacdo do novo modelo de
desenvolvimento urbano e a constituicdo do Conselho Nacional das Cidades em 2004,
composto por representantes do poder publico e da sociedade civil, favorece a elaboracéo de

uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano de forma integrada e participativa, e no
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que diz respeito a questdo habitacional, resulta na institucionalizagdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, por meio da Lei 11.124/2005 operacionalizado, principalmente,
pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), a partir de 2009.

Mas o vies fundiério de interesse social no contexto da politica urbana ainda exigia
tratamento legislativo direcionado as suas especificidades, concretizado por meio de
instrumentos federais, iniciando pela Lei 11.481/2007 que alterou dispositivos de Leis e
Decretos-lei relacionados a questdo fundidria, inclusive artigos do Cddigo Civil, e previu
medidas para a regularizacdo fundiaria de interesse social em terras pertencentes a Unido.

Em seguida, a Lei 11.952/2009 estabelece tratamento distinto para as terras da Unido
na Amazonia Legal, dedica um capitulo exclusivo a regularizacdo fundiéria urbana e orienta a
doacdo de areas da Unido aos municipios, “sob a condi¢do de que sejam realizados pelas
administracdes locais 0s atos necessarios a regularizacao das areas ocupadas, nos termos desta
Lei” (BRASIL. Lei 11.952, art. 21, § 1%, 2009), o que ratifica a descentralizacdo prevista na
Constituicdo Federal.

Ainda em 2009 é promulgada a Lei 11.977 que dispBe, entre outros assuntos, sobre o
financiamento para habitacdo popular instituindo o PMCMV, a regularizacdo fundiaria de
assentamentos urbanos, tanto de interesse social como de interesse especifico® e introduz
uma concepgdo mais ampliada de regularizacdo fundidria que extrapola a regularizacao
juridica do lote.

Nessa nova perspectiva, a regularizacdo fundidria se apresenta como acéo
indispensavel para o alcance da moradia digna, na medida em que amplia a intervencdo para
além do lote ao incorporar as dimensdes urbanistica, ambiental e social, induzindo o processo
de inclusdo socioespacial do assentamento irregular ao tecido urbano, tornando-se um dos
carros chefe da nova politica habitacional.

Em 2011 a Lei 12.424 traz alteracbes e complementacdes sobre o PMCMV,
procedimentos para o registro da regularizagdo fundiaria urbana, inclusive referente ao
instrumento de demarcacgdo urbanistica.

Finalmente, é sancionada a Lei 13.465/2017, originada pela Medida Provisoria

759/2016, que simplificou procedimentos e operou uma mudanca de l6gica no marco legal da

" A Lei Federal 11.977/2009, em seu artigo 47 inciso VI, estabeleceu que a regularizacéo fundiaria de interesse
social é aquela aplicavel a assentamentos irregulares ocupados, predominantemente, por populagdo de baixa
renda, onde tenham sido preenchidos os requisitos para usucapido ou concessdo de uso especial para fins de
moradia, estejam situados em ZEIS ou em de &reas publicas declaradas de interesse social para implantacéo de
projetos de regularizacdo fundiaria, enquanto o interesse especifico seria nos casos ndo caracterizado o interesse
social. J4 a Lei 13.465/2017, art.13, inciso |, simplifica a conceituacdo de regularizacdo fundiaria de interesse
social (Reurb-S) restringindo-se & caracterizagdo pela predominancia de baixa renda, assim declarados em ato do
Poder Executivo municipal e mantém o mesmo conceito para o interesse especifico (Reurb-E).
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regularizacdo fundiéria, centrando-se numa ldgica de mercado, que prioriza a regularizagdo
por meio de titulos de propriedade, até mesmo com aquisicdo originaria de direito real de
propriedade por meio da legitimagéo fundiaria® (FERREIRA FILHO, 2018).

Mesmo que néo se disponha de informagdes oficiais que quantifiquem a irregularidade
fundiaria no Brasil, o relatério de avaliagdo do Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 indica que
dentre os itens que caracterizam a inadequacgédo da moradia”® foram contabilizados, nesse
periodo, 1,5 milhdo de domicilios com indefinicdo fundiaria. E quanto a localizacdo dessas

inadequagdes 0 mesmo relatorio registra que:

A maior parte desse contingente de moradias est4 nos assentamentos precarios, que
fazem com que a cidade irregular cresca quatro vezes mais depressa que a cidade
formal, a margem das normas urbanisticas, em é&reas ambientalmente néo
recomendadas, com riscos a vida da populagdo, agressdo a natureza e custos
adicionais a economia. (BRASIL, 2008, p. 97).

Mais recente é a anotacdo de Ferreira Filho (2018), sobre informacdo do Ministério
das Cidades apontando que no periodo de 2012 a 2015, foram recebidos pedidos de recursos
para regularizacdo fundiaria de quatro milhdes de unidades imobiliarias urbanas em todo o
pais (FERREIRA FILHO, 2018), confirmando o aumento progressivo da irregularidade
fundiaria, sendo este o cendrio que reclama acles efetivas que, se ndo alcanga a reducao

desses indicadores, pelo menos detenham sua progresséo.
3.2 Na Amazbnia
3.2.1 O processo de ocupagao
Quando as primeiras expedicdes chegaram a regido amazonica os exploradores nao
estavam diante de um vazio demografico (ARAGON, 2013), apenas inexistiam na época

formas de aglomeragdo populacional e essa fase inicial de ocupagdo representou “uma forma

peculiar de colonizacdo que longe de acrescentar novos contingentes humanos a area,

% A legitimacao fundiéria constitui forma originaria de aquisicdo do direito real de propriedade conferido por ato
do poder publico, exclusivamente no ambito da Reurb, aquele que detiver em area publica ou possuir em area
privada, como sua, unidade imobilidria com destinacdo urbana, integrante de nicleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016, desde que o beneficidrio ndo seja concessionario, foreiro ou
proprietério de imével urbano ou rural, ndo tenha sido contemplado com legitimacdo de posse ou fundiaria de
imovel urbano com a mesma finalidade, ainda que situado em nicleo urbano distinto e; em caso de imovel
urbano com finalidade ndo residencial, seja reconhecido pelo poder publico o interesse publico de sua ocupacao.
(BRASIL, Lei 13.465, art. 23, 2017).

% Além da indefinicdo fundiaria é considerado pelo Ministério das Cidades como inadequag&o da moradia: o
adensamento excessivo; a caréncia de infraestrutura urbana e; a inexisténcia de unidade sanitéria interna.
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sangrava-os ininterruptamente em suas populacgdes indigenas.” (MOREIRA NETO, s/data, p.
17).

Nessa perspectiva, a historia da ocupacdo do territdrio amazonico, desde o periodo
colonial, ndo se distingue do processo de apossamento de recursos naturais e do confronto
entre grupos humanos culturalmente distintos (FISCHER, 2014).

No periodo colonial a estratégia posta em préatica para a ocupagdo da Amazonia, que
veio a se consolidar e mais tarde deu origem ao sistema urbano na regido, obedeceu a logica
econdmica e de defesa do territdrio, por meio de missdes religiosas e expedi¢cbes com perfil
econdmico-militar, resultando na conformacgdo de aldeamentos e fortificacbes, que véo
representar importantes pontos de apoio para a defesa e futura interiorizagcdo da regido
(TRECCANI, 2001) e grande parte desses aglomerados deram origem as freguesias
(TAVARES, 2008).

Esse processo de ocupacao territorial, no entanto, ndo foi pacifico, mas permeado por
relacbes de dominacdo, violéncia, conflitos, disputas e também de aliancas entre 0s povos
indigenas e os colonizadores europeus e destes também com os povos africanos, que foram
arrancados de seus territorios pela ordem mercantil da escraviddo. Tais fatos, no entanto, séo
obscurecidos na literatura (CASTRO; CAMPOS, 2015; ARAGON, 2013).

Também ndo ocorreu linearmente, apresentando flutuagGes resultantes do contexto
politico e econdmico de cada época e de sua forma de intervencdo na regido, caracterizando-
se ndo so por alternancia entre periodos com forte dindmica na ocupacéo do territorio seguido

de periodos de retracédo, além da submissao a interesses externos:

No caso da Amazdnia, sua ocupagdo se fez em surtos devassadores ligados a
valorizacdo momentanea de produtos no mercado internacional, seguidos de longos
periodos de estagnacdo. A ocupacdo se fez invariavelmente e ainda hoje se faz a
partir de iniciativas externas. (BECKER 2001, p. 135).

A partir de 1755 com a gestdo pombalina, sdo redefinidas as estratégias coloniais,
destacando-se: i) a redefinicdo da organizacdo produtiva; ii) a racionalizacdo do trabalho; iii)
a reducdo do poder politico dos religiosos; iv) a intensificacdo da navegacéo e; v) o trafico de
escravos africanos para aumentar a produgdo por meio de maior disponibilizagédo de méo de
obra. Essas inovacGes melhoraram o setor de navegacdo, facilitando a atividade comercial
especialmente com o mercado europeu e, intensificaram o comércio de escravos africanos
(CASTRO; CAMPQS, 2015, p. 24).

Apos tensdes e conflitos entre a administracdo pombalina e os missionarios religiosos,

notadamente 0s jesuitas, estes sdo expulsos da coldnia perdendo a tutela dos indigenas e as
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missOes e aldeias sdo convertidas em vilas, substituindo-se as denominacdes de origem
indigena por nomes de cidades portuguesas, que de acordo com Tavares (2008), tratou-se
apenas de mudanca formal, pois o que realmente se deu foi uma desorganizacdo da dindmica
produtiva desenvolvida pelos religiosos.

Nesse sentido, Castro e Campos (2015) revelam que néo se tratava apenas de reduzir o
poder dos religiosos na coldnia, mas também de minimizar os sinais e simbolos relacionados
a cultura indigena e evidenciam a disputa simbolica travada pelo poder colonial.

A partir da segunda metade do século XIX, ocorre grande modificacdo na dindmica de
ocupacdo da Amazonia com o ciclo da borracha, que motivou a chegada de grande
contingente de imigrantes para atender a demanda por mdo de obra, além dos segmentos
envolvidos no processo de gestdo da exploracdo e da comercializacdo do produto, resultando
na dinamizacdo dos nucleos pré-existentes e formacdo de novos povoados e cidades
(OLIVEIRA 2004).

Sobre essa grande mudanga no processo de ocupacgéo da regido, Oliveira Filho (1979)
informa que os estudiosos sobre as caracteristicas desse periodo sdo concordantes em registrar
0 desmantelamento da organizacéo agricola da regido, com o afastamento de grandes parcelas
de trabalhadores dedicados a agricultura, que passaram a atuar nos seringais, transformando
quase totalmente o processo econdmico o que impactou, fortemente, a vida das populacdes
anteriormente engajadas em outras atividades (OLIVEIRA FILHO, 1979).

Diferente da opuléncia desfrutada pelas elites gestoras do processo de exploragédo e
comercializacdo da borracha, instaladas nas cidades da regido que se formaram nesse periodo,
a situacdo dos trabalhadores dos seringais era bastante penosa com jornada de trabalho
excessiva, condigdes indspitas de moradia, submissdo total ao empregador dono do seringal
gue monopolizava tanto a compra da borracha extraida quanto a venda de produtos
alimenticios e outros de uso pessoal ou necessarios para o trabalho, perpetuando-se as dividas
contraidas pelos trabalhadores junto ao patrdo (OLIVEIRA FILHO, 1979).

Segue-se a essa fase durea da borracha (1879 - 1920) um periodo de decadéncia, pela
concorréncia da borracha asiatica ofertada no mercado internacional a um pre¢o mais baixo
que a brasileira, gerando uma fase critica na economia da regido, ensejando um refluxo de
migrantes para seus locais de origem com forte impacto em sua configuracdo demogréfica.

Esse periodo s6 ndo foi mais dramatico para as populacdes envolvidas diretamente
com o extrativismo da borracha pelos esfor¢os na busca ou retomada da exploragéo de outros
produtos da floresta, que ndo foram abandonados por completo durante o apogeu da

exploracdo gomifera, minimizando o impacto depressivo do periodo (OLIVEIRA, 2004).
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Nessa perspectiva Oliveira Filho (1979) registra as lacunas e simplificacbes dos
esquemas de interpretacdo a partir da nogcdo de ciclo, no que diz respeito a producdo da
borracha na Amazbnia, que pouca atencdo € dedicada aos fendmenos que ocorreram
anteriormente e contemporaneamente, como: uso da mado de obra indigena, o
desenvolvimento de outros tipos de producdo dentro da propria empresa seringalista, a
multiplicidade de papéis econdémicos dentro do seringal e as diferentes técnicas de trabalho
utilizadas.

Sugere ainda, dois modelos de seringais: a) o seringal caboclo, anterior ao apogeu da
borracha, onde coexistiam atividades econdmicas diversas, inclusive a cultura alimentar de
sobrevivéncia, a mao de obra constituida, predominantemente, pelos indigenas amazonicos e
mesticos, similares a forca de trabalho das unidades de producdo de outros produtos
extrativos, dispensando a importacdo de alimentos e; b) o seringal do apogeu, com o
protagonismo quase exclusivo da méo de obra formada por grande contingente de imigrantes,
em regime assalariado, submetidos a condicdes de trabalho bastante adversas.

Ao analisar o nivel conceitual, politico-ideoldgico, referente a experiéncia historica e
ao confronto de modelos de ocupacdo territorial, Becker (2001) apresenta duas concepcdes
distintas: a primeira, fundamentada em uma viséo externa ao territdrio, que afirma a soberania
privilegiando as relaces com a metrdpole, corresponde ao modelo exdgeno; a segunda
ancorada em uma visao interna do territdrio, resultante da interacdo com os habitantes locais e
privilegiando o crescimento interno e a autonomia local, correspondente ao modelo enddgeno.

Para o modelo exdgeno a autora cita o periodo da borracha que atendia ao mercado
internacional, induzido pelo governo central brasileiro, portanto, um olhar externo a regiéo e,
como modelo enddgeno, identifica o projeto missionario que conseguiu o controle do
territdério com uma base econémica organizada.

O processo de ocupacdo da AmazoOnia se acelera e se torna continuo com base na
formagdo de um moderno aparelho de Estado iniciado com a implantagdo do Estado Novo
(1937), associado a uma crescente interven¢do na economia e no territério regional ancorada
em uma proposta de politica de desenvolvimento, expressa em Planos especificos, iniciando
com o Plano de Valorizacdo Econémica da Amazonia, instituido pela Lei Federal 1.806/53

que também define uma nova regido de planejamento no pais: a Amazonia Legal®’, hoje

2 A Amazonia Legal foi instituida, originalmente, por meio da Lei Federal 1.806/53 formada pelos Estados do
Pard e do Amazonas, pelos territérios federais do Acre, Amapa, Guaporé e Rio Branco, e ainda, a parte do
Estado de Mato Grosso a norte do paralelo 16°, a do Estado de Goias a norte do paralelo 13° e do Maranhao a
oeste do meridiano de 44°.
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formada pelos estados de Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondénia, Roraima,
Tocantins e uma parte do estado do Maranhdo.

A mesma Lei criou um Fundo especifico para financiar as a¢cdes do Plano e um 6rgéo
executivo Superintendéncia de Valorizagdo Econémica da Amazonia (SPEVEA) com sede
em Belém, subordinada, diretamente, ao Presidente da Republica (art. 22), corroborando a
perspectiva exdgena no tratamento dado as questdes amazonicas.

Essa fase inicial do planejamento regional (1930-1960) foi mais discursiva do que
ativa, pois a efetiva abertura fisica da fronteira regional se da pela implantacdo das rodovias,
especialmente a Belém-Brasilia e a Brasilia-Acre que propiciaram a intensificacdo de fluxos
migratorios, resultando no crescimento populacional da regido de 1 para 5 milhdes, no
periodo de 1950 a 1960, acelerando-se a partir de entdo (BECKER, 2001).

De acordo com Serra e Fernandez (2004) o processo de desenvolvimento e ocupacgao
efetiva da Amazoénia brasileira, pode ser dividido em dois periodos distintos: o primeiro
compreendido entre os meados da década de 1960 até o inicio dos anos 1990, com forte
investimento e atuacdo governamentais, que se encerra pelo esgotamento do modelo de
desenvolvimento posto em pratica pelos governos militares (1964-85). Ja o segundo periodo,
a partir de 1990, se caracteriza pelas politicas neoliberais, invertendo o protagonismo do
Estado como ator econdmico ativo, e, fundamentalmente, por introduzir a formulacdo de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel da Amazbdnia (SERRA,
FERNANDEZ, 2004).

No governo militar, o projeto de modernizacdo era permeado pela Doutrina de
Seguranca Nacional tendo no planejamento sua pedra angular, concebido como uma técnica
racional e, pretensamente, neutra o que aumentaria o grau de eficiéncia das politicas
econémicas. Nessa logica, varios planos foram formulados com o objetivo geopolitico de
acelerar a ocupacdo e integrar a regido ao resto do pais, com a obtencdo de vantagens
econdmicas e ganhos imediatos (SERRA; FERNANDEZ, 2004).

Entre os principais planos, relacionam-se: os Planos de Desenvolvimento da
Amazonia (PDA) | e 112, com objetivos de integracio fisica e social; 0 Plano de Integracéo
Nacional (PIN) que chegou a construir 12.000km de estradas e 5.110km de redes de
telecomunicacéo por satélite; os Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (ENIDs) -
para implantar a malha de transporte multimodal que ao reduzir os espagos entre a producdo e o

consumo, diminuiria o pre¢o do frete aumentando a competitividade dos produtos; o Projeto

%8 0s PDA e o PIN foram criados por meio do Decreto-lei 756, de 11 de agosto de 1969.
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RADAM, que previa uma rede de aerofotogrametria para levantar os recursos naturais do solo
e subsolo da Amazonia; o Programa de Distribuicdo de Terras e Estimulo a Agricultura no
Norte e Nordeste (PROTERRA)®, com o objetivo de redistribuir terras devolutas, mas que
de acordo com Leitdo (2009) propiciou a concentracao de terras com a atividade agropecuaria
e criou uma nova classe de fazendeiros de pequeno e médio porte, substituindo a agricultura
de subsisténcia, onde os grandes proprietarios cresciam em tamanho de area e 0s pequenos
proliferavam em ndmero; e o Programa de Polos Agropecuéarios e Agrominerais da Amazonia
(POLAMAZONIA)®, uma estratégia seletiva que previa a implantacdo de quinze pélos de
desenvolvimento para onde seriam canalizados os investimentos, cada um especializado em
determinada atividade de producéo.

Para dar suporte a execucdo desses planos foi preparado um aparato institucional,
revendo o papel de alguns 6rgdos governamentais ou criando novas instituicbes, como: a
transformacdo do Banco de Crédito da Borracha em Banco da Amazonia (BASA)*! para
funcionar como um dos principais agentes financeiros da intervencdo e da SPEVEA em
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM), como até hoje permanecem;
a extincdo do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, do Instituto Nacional de
Desenvolvimento Agrario e do Grupo Executivo da Reforma Agréria e criagdo do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA)* para implementar projetos de
ocupacdo dirigida; a criacdo da Zona Franca de Manaus®, enclave industrial em meio &
economia extrativista e proximo a fronteira norte, que segundo afirma Becker (2001, p.139):
“independente de recursos naturais, foi capaz de gerar riqueza e organizar um mercado de
trabalho sem provocar impactos ambientais, utilizando circulagéo fluvial e aérea.”

Como principal resultado desses planos para a ocupagdo da Amazonia registra-se a
construcdo de rodovias (Transamazoénica, Cuiaba-Santarém e parte da Perimetral Norte) que
favoreceram a migracdo para a regido e para implantacio de areas de atividades econémicas
por meio de projetos de colonizacdo dirigida e agrovilas ao longo das rodovias (SERRA,
FERNANDEZ, 2004).

? 0 PROTERRA foi criado pelo Decreto-lei 1170 de 06 de julho de 1971.

% 0 POLAMAZONIA foi criado pelo Decreto n. 74.607 de 25 de setembro de 1974

31 A transformacéo do Banco de Crédito da Borracha para Banco da Amazonia se deu pela Lei n. 5.122 de 28 de
setembro de 1966.

% A extingdo do Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA), do Instituto Nacional de Desenvolvimento
Agrério, do Grupo Executivo da Reforma Agraria e a criacdo do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma
Agraria ocorreram por meio do Decreto-lei 1.110 de 19 de julho de 1970.

% A Superintendéncia da Zona Franca de Manaus — SUFRAMA foi criada por meio do Decreto 61.244 de 27 de
agosto de 1967 que regulamentou o Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967.
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Mas a estratégia ndo colheu os resultados esperados, em razdo das condicOes
ecologicas adversas que nao foram devidamente compreendidas, das dificuldades de
escoamento e mercado para a producdo, de problemas na assisténcia técnica e quantidade de
assentados muito aquém do planejado® (KOHLHEPP, 2002) resultando na ocupacio
espontanea ao invés da atividade dirigida que foi planejada, onde a intervenc¢édo do Estado se
limitou a promover desapropriacéo para resolver situagdes de conflito (TRECCANI, 2001).

O governo passa, entdo, a estimular a vinda de imigrantes com maior poder
econdmico, ocasionando a expansdo de grandes empresas agropecuarias e de mineracdo
(BECKER, 2001), que foram beneficiadas pela politica crediticia e de desoneragdo tributéria,
esperando-se que as empresas do ramo agropecuario introduzissem no campo a mentalidade
empresarial (TRECCANI, 2001).

A partir dos anos 1980, se intensifica a seletividade dos investimentos concentrando-
os espacialmente em areas especificas, direcionados para a atividade mineradora gerando
enclaves, sendo o Programa Grande Carajas (PGC) a maior expressdo desse modelo de
desenvolvimento na Amazonia (BECKER, 2001), cabendo lembrar que o mapeamento das
jazidas foi possivel por meio do projeto RADAM.

O PGC, mais do que uma atividade produtiva configurou uma estratégia para o
fortalecimento do governo federal na regi&o, cobrindo uma area com cerca de 895.000km?, ou
seja, 0 equivalente a 10,6% do Brasil, compreendendo quatro grandes projetos: o Projeto
Carajés de exploragdo do minério de ferro que constituia a base do programa; o complexo de
aluminio ALBRAS-ALUNORTE em Barcarena, proximo de Belém; o complexo de alumina-
aluminio ALUMAR em S&o Luis e a hidrelétrica de Tucurui no rio Tocantins, além de
investimentos em infraestrutura, na expectativa de que a polarizacdo do desenvolvimento
irradiaria dinamismo econémico ao territério atraindo empresas agricolas e industriais,
especialmente ao longo do corredor da estrada de ferro Carajas (SERRA; FERNANDEZ,
2004).

De acordo com Kohlhepp (2002), a implantacdo dessa gigante infraestrutura (rodovias,
ferrovia, hidroelétrica, linhas de transmissdo de energia, indUstrias e portos) concorreram para
a sobreposicdo de novas estruturas espaciais e um novo surto de devastacdo das florestas
nessa area de planejamento e constata os desdobramentos do modelo de desenvolvimento

dissociado da participacao local demonstrando que:

* De acordo com (KOHLHEPP, 2002 p. 38) a previsio inicial era de um milh&o de familias a serem assentadas;
mais tarde, o INCRA reduziu esse nimero para 100 mil e, em meados dos anos 1970, somente 7% foi atingido,
na Transamazodnica.
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Numerosos conflitos de interesse, a falta de respeito pelos limites das reservas
indigenas, a inseguranca com respeito a direitos legais e a continuada escalada da
competicdo pelo uso da terra levaram a uma situacdo na qual a coexisténcia dos
grupos sociais e seus objetivos econdmicos ressaltaram a falta de objetivos comuns
de desenvolvimento para a regido Amazonica. (KOHLHEPP, 2002, p. 42).

De uma forma geral, essa logica de planejamento e investimentos, mesmo tendo
contribuido para reduzir o isolamento entre as distantes regifes do Brasil, provocou uma
exploracdo predatoria dos recursos naturais com fortes impactos sociais e ambientais adversos
nas areas urbanas e rurais, segregacao espacial e disparidades intrarregionais, além de agravar
as disparidades sociais (SERRA; FERNANDEZ, 2004).

Entre as razGes que levaram o governo brasileiro a priorizar a ocupacdo da Amazonia,
Becker (2001) destaca: a) a percepcdo de que a regido poderia absorver o contingente de
pequenos produtores das regiGes Nordeste e Sudeste excluidos de suas atividades pela
modernizacao da agricultura, o que gerou tensdes sociais internas; b) a possibilidade de serem
desenvolvidos focos revolucionarios na regido, gerados pela questdo agraria nao resolvida e;
C) o receio da cobica internacional pela regido.

Conforme demonstrado, essa priorizacdo se verificou, com mais concretude, com o
governo militar, quando a regido passa a fazer parte do planejamento do Governo Federal, em
uma nova fase de intervengdo, que se caracterizou por investimentos seletivos em
infraestrutura e na exploracédo de recursos naturais, em grande escala (FISCHER, 2014).

A partir de 1990, ap0s o esgotamento do modelo nacional-desenvolvimentista e sob a
égide da Constituicdo Federal de 1988, reduz-se a intervencdo do Estado na economia com a
adocdo de praticas neoliberais e especialmente pela transformacao dos territérios federais em
novos territorios federados e a desnacionalizacdo das margens das rodovias federais® se inicia
0 segundo periodo de ocupacéo e desenvolvimento regional sugerido por Serra e Fernandez.

Os grandes impactos negativos causados nas populacdes e no meio ambiente pelas
politicas de ocupacdo e desenvolvimento adotadas para a Amazoénia geraram pesadas criticas
no Brasil e no exterior e com a pressao dos movimentos sociais, que se fortaleceram no
periodo da redemocratizacdo do pais, articulados com organizacdes nao governamentais
internacionais socialmente criticas, a tematica ambiental ganha centralidade tornando
inevitavel sua inclusdo na formulagdo das politicas publicas (COSTA, 2000).

Além desse movimento, que envolveu aliangas no &mbito da sociedade civil, Costa

(2000) aponta as diversas gestdes de governos, que culminaram na incluséo da questdo da

% As terras devolutas localizadas nas faixas de cem quildmetros de cada lado das rodovias federais retornam ao
patriménio dos Estados por meio do Decreto-lei n. 2375/1987 que revogou o0 Decreto-lei n® 1.164/1971, de 1° de
abril de 1971 que estabeleceu a federalizacéo.
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protecdo das florestas tropicais na reunido do G7 realizada em Paris, como fatores

determinantes para a introjecdo da tematica ambiental nas questdes amazonicas e registra que:

A partir dai, as preocupacfes ecoldgicas em relacdo ao que se passa na Amazénia
deixaram de ser assunto de partidos e organizacGes ambientalistas para se tornarem
objeto de manifestacdes e acdes de governantes e grandes partidos dos paises
industrializados, os quais absorveram, a partir dai, parte das bandeiras e questdes até
entdo restritas aos movimentos e partidos ambientalistas. Em conjunto os dois
movimentos introduziram de maneira irrecorrivel a questdo da sustentabilidade nas
propostas de uso dos recursos naturais amazénicos. (COSTA, 2000, p. 25).

Nesse ambiente politico-institucional é criado o Programa Piloto Internacional para
Conservacgdo das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG-7), que preconizava o uso sustentavel
dos recursos naturais com a reducéo da taxa de desflorestamento, a melhoria da qualidade de
vida das populacGes locais, com o ideario de maximizacdo dos beneficios ambientais das
florestas de forma compativel com os objetivos de crescimento do pais (KOHLHEPP, 2002).

No entanto, essas diretrizes de carater ambiental contrastaram, fundamentalmente,
com o planejamento governamental brasileiro, pois enquanto o projeto ambientalista preceitua
a formacao de imensos corredores ecologicos para protecdo ambiental, o governo federal, que
apos uma década retoma o planejamento por meio dos programas Brasil em A¢do (1997-99) e
Avanca Brasil (2000-2003), pautados nos Planos Plurianuais, propde a implantacdo de
grandes corredores de desenvolvimento consubstanciados em Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento (ENID), concentrando-se na melhoria da infraestrutura, no fomento ao
crescimento econémico regional e no fortalecimento da integracdo da regido ao mercado
(KOHLHEPP, 2002). De acordo com Becker (2001): “Corredores de transporte e corredores
de conservacdo implementam, respectivamente, os modelos exdgeno e enddgeno, orientados
por politicas publicas paralelas e conflitantes” (BECKER, 2001, p. 25).

Exemplo desse conflito € a expansdo da soja na frente pioneira do Brasil central saindo
dos campos cerrados e avancando para as areas de floresta tropical da Amazonia, contando
com grandes investimentos publicos e privados em infraestrutura e pesquisa, além de
estimulos diretos e indiretos por parte de paises que financiavam o PPG-7 (KOHLHEPP,
2002).

Nesse periodo, as feicdes da globalizacdo tornam-se mais visiveis pela interconexdo

nos aspectos econémicos, de financas, politicos nacionais e internacionais, redefinicdo do

% O PPG-7 foi criado por iniciativa alema, que o sugeriu na reunido de clipula dos paises do G-7 em Houston,
em julho de 1990, com a proposta de apoiar financeiramente a reorganizacdo dos modelos de desenvolvimento
regional para a Amazdnia e foi aprovado as vésperas da (ECO 92) realizada no Rio de Janeiro, sendo o Banco
Mundial encarregado de coordenar o programa (KOHLHEPP, 2002, p. 43). O inicio de sua implementacéo, no
entanto, sé ocorre a partir de 1994.
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papel do Estado e mercantilizacdo da natureza, com grandes transformagdes nas atividades e
nos territdrios, que ndo se ddo de forma homogénea, pois sdo fortemente influenciadas pelos
atributos do territério em termos de potencialidade humana, pelos patrimdnios natural e
cultural e pela iniciativa politica (BECKER, 2001).

Na Amazonia, segundo Becker, essas transformacfes tambeém sdo verificadas e
decorrem das mudangcas estruturais que foram geradas tanto pelas politicas publicas anteriores
como pelas lutas sociais, notadamente no que se refere a conectividade, a urbanizacdo e a
organizacéo da sociedade civil em movimentos e projetos alternativos.

Em 2003 é proposto pela primeira vez um programa de desenvolvimento para a
Amazonia baseado na producdo sustentavel (BRASIL, 2008), fundamentado nas seguintes
diretrizes: i) desenvolvimento econdmico baseado na inovacdo e competitividade; ii) gestdo
ambiental e ordenamento territorial; iii) inclusdo social e cidadania; iv) infraestrutura para o
desenvolvimento (BRASIL, 2008).

Neste programa, o discurso oficial incorpora a vertente ambiental, no entanto a ciséo
entre as politicas econdmica e ambiental, ainda persiste verificando-se que a Unido, que
detém a competéncia para regular, ndo consegue articular suas politicas setoriais ou trabalhar
de forma integrada com 0s governos estaduais e municipais na regido, agravando-se 0
descontrole do espa¢o amazonico brasileiro e o acirramento da disputa pelo uso no territério e

seus recursos naturais na regido (FISCHER, 2014).

3.2.2 A formacdo das cidades

Historicamente, os nucleos urbanos desempenharam importante papel na dinamica
socioecondmica da regido amazénica, inicialmente atendendo a objetivos militares e
comerciais, formando-se os primeiros nucleos, de forma dispersa, ao longo dos rios,
cumprindo funcéo estratégica para a circulagdo de mercadorias e pessoas, inicialmente devido

~ %

a exploragdo das “drogas do sertdo” e, posteriormente, em razdo da agricultura comercial e da
exploracdo da borracha (TRINDADE JUNIOR; TAVARES, 2008). Portanto, a fase inicial de
formacdo das cidades amazonicas estd intrinsicamente ligada a estratégia dos colonizadores
de defesa do territdrio e sua exploracdo econémica.

Durante a gestdo pombalina, que busca a insercdo mais intensa da economia
amazonica ao mercado internacional com base nos produtos tropicais, alteram-se as funcdes

urbanas de natureza politico-administrativa com a transferéncia da capital da Provincia do
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Grao Para e Maranhdo, de Sdo Luiz para Belém, criacdo da capitania de S&o José do Rio
Negro, base do atual Estado do Amazonas, passando a Amazénia a ter duas capitanias: a do
Gréo Paré e a de S&o José do Rio Negro, ambas subordinadas a Belém e sdo criados também
numerosos Fortes (CORREA, 1987).

Mas o desenvolvimento inicial da forma urbana na regido ocorre na segunda metade
do século XIX com o apogeu da economia da borracha, tendo sua exploracdo e
comercializacdo definido tanto o surgimento de novas aglomeragdes, como o revigoramento
demografico e econdmico de nicleos pré-existentes e, a hierarquia dessas aglomeracdes
refletia a hierarquia imposta pela dindmica da produgdo e comércio da borracha, com
significativa transformacéo na rede urbana que ganha nova dimensdo tanto do ponto de vista
espacial como econémico (OLIVEIRA; SCHOR, 2008).

A medida que crescia a demanda externa por borracha, a infraestrutura, servicos e mao
de obra, necessarios ao aumento da producao eram viabilizados, tendo o sistema de transporte
sido modernizado e ampliado, verificando-se os efeitos sobre a rede urbana, tanto no que diz
respeito a sua expansdo como ao revigoramento demografico e econdémico de ndcleos urbanos
ja existentes (CORREA, 1987).

Assim €& que, a partir das cidades de Belém e Manaus, que passaram por um
expressivo processo de reurbanizacdo com a instalacdo de energia elétrica e telefonia,
construcdo de teatros, paldcios e outros edificios publicos que reproduziam a arquitetura
europeia, além da modernizacdo dos meios de transporte com a construcdo de portos,
ferrovias e 0 monopdlio da navegacdo a vapor, é estabelecida, em linhas gerais, a malha
urbana que se estruturou a partir de entdo, caracterizando-se pela dispersao e concentracdo da
populacdo em poucos nlcleos, 0 que se acentua, gradativamente, nas décadas seguintes
(OLIVEIRA; SCHOR, 2008).

Com o declinio da economia gomifera, manteve-se a concentracdo populacional nas
cidades de Belém e Manaus e ndo surgiram novos ndcleos urbanos. Apenas naqueles nucleos
que se voltaram para outras atividades econdmicas ocorreu crescimento relativo®’. Além
disso, na década de 1940, se registra a divisao territorial decorrente da criacdo dos Territdrios
Federais do Guaporé (Rondonia), Rio Branco (Roraima) e Amapa, surgindo novas capitais na
regido (OLIVEIRA, SCHOR, 2008).

¥ As cidades do Médio-Amazonas, especialmente, Itacoatiara, Manacapuru e Parintins no Amazonas, e
Santarém no Pard que produziram juta, além de Maraba também no Pard com a exploracdo de castanha, sdo
exemplos citados por Oliveira e Schor (2008).
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Essa configuracdo sé é alterada a partir da década de 60 perpassando o periodo do
regime militar, com a politica de integracdo da regido ao restante do pais, em especial com a
abertura das rodovias, quando surgem médias e pequenas cidades ao longo das rodovias e sua
retracdo ao longo dos rios, além do inchaco populacional das capitais da Regido Norte
(TRINDADE JUNIOR; TAVARES, 2008).

As novas cidades resultaram das frentes de expansdo econémica que obedeceram a
modelos de ocupacdo espontanea ou dirigida, privada ou estatal, tendo como exemplo as
oriundas das agrovilas. Posteriormente sdo constituidas as cidades que se originaram do
processo de implementacéo de grandes projetos, principalmente de mineragéo.

Nessa dinamica, as cidades vao se multiplicando na Amazobnia, conforme registra
Oliveira (2004): “Em 1960, eram 165 (cento e sessenta e cinco), passando para 212 (duzentos
e doze) em 1980, chegando a 264 (duzentos e sessenta e quatro) em 1991, atingindo 449
(quatrocentos e quarenta e nove) em 2000, ou seja, s6 na Ultima década do século XX foram
criadas 185 cidades, nimero superior a quantidade de cidades existentes em 1960.”
(OLIVEIRA, 2004, p. 2).

E ilustrativo dessa evolugdo o caso do Estado do Para, que registrou um acelerado
crescimento quanto ao numero de cidades com a criagdo de novos municipios: até 1982
contava com 83 municipios e no periodo de 1982 a 1991 foram criados 45 novos municipios o
que representa um acréscimo em torno de 54% em menos de uma década (TAVARES, 2008).

Esse processo de transformacdo na configuracdo espacial da regido ndo ocorre de
forma linear, resultando em uma significativa complexidade no que se refere ao padrdo de
urbanizacdo, que Becker (1990) sintetiza com a seguinte classificacdo: i) metrdpoles
contemporaneas, que contam com estruturas urbanas complexas; ii) cidades novas e
modernas, com a funcdo de dar suporte aos grandes projetos de exploracdo de recursos,
tornando-se verdadeiros enclaves urbanos na rede de cidades da Amazonia; iii) cidades de
colonizacdo que exerceram o papel de apoio a projetos de colonizac¢do, implantados ao longo
de rodovias; iv) cidades de surgimento espontaneo, associadas as atividades e servi¢os
complementares no entorno de grandes projetos ou de apoios as novas frentes econdmicas
com estruturas urbanas novas e precérias; e v) cidades tradicionais, baseadas no transporte
fluvial, com estruturas urbanas mais antigas, e menos vulneraveis as transformacoes recentes
que decorrem dos impactos sociais, culturais e ambientais resultantes de novos modelos de
producéo.

Na categoria de metropoles contemporaneas da Amazonia estdo as capitais de Belém,

Manaus e S0 Luiz, com porte demografico acima de um milhdo de habitantes, porém, com
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percentuais de concentracdo populacional bastante diferenciado, conforme demonstrado na

tabela 3.

Tabela 3 - Populacdo urbana das metropoles da regido Amaz6nica em relacéo a
populacdo total dos respectivos estados - 2010.

Metrépoles Populacéo Populagéo total | % em relacéo ao
urbana do estado estado
Belém 1.381.475 7.581.051 18,22%
Manaus 1.792.881 3.483.987 51,46%
S&0 Luis 958.522 6.574.789 14,58%

Fonte: Censo IBGE (2010). Elaborada pela autora (2019).

A concentracdo na metropole de Manaus de mais da metade da populacdo do Estado
do Amazonas, entre outros fatores, pode ser creditada a possibilidade de trabalho assalariado
concentrado em seu espago urbano, em funcdo da Zona Franca de Manaus e do Polo
Industrial (CRUZ, CASTRO; SA, 2011), o que ensejou a centralizagdo em torno de 89% das
atividades econémicas e servi¢os na capital reduzindo, expressivamente, o papel das demais
cidades da rede urbana amazonense, registrando-se que nenhuma delas atinge o patamar
demogréfico de 100.000 habitantes® (IBGE, censo, 2010).

J& as metropoles de Belém e S&o Luis dispdem de subcentros urbanos com 0s quais
dividem a polarizacdo demogréafica e econémica, que vem se consolidando ao longo das
décadas, exemplificando-se que em 1991, das 13 cidades amaz6nicas com populacdo entre
cinquenta e duzentos mil habitantes®®, 6 (seis) eram do estado do Para. As demais eram 4
capitais e as 3 restantes estavam distribuidas nos estados de Tocantins e Rondonia.

A estagnacdo demografica verificada na cidade de Belém decorre do pequeno volume
de investimentos que a capital paraense recebeu comparativamente a Manaus, que ndo foram
capazes de promover sua insercdo na dinamica do capital internacional instalado na regido
(CRUZ; CASTRO; SA, 2011), além da implantacio de grandes projetos econdmicos em
cidades de menor porte demografico, que dinamizaram as economias sub-regionais e atrairam

populacdo, constituindo fator de desconcentracdo econémica e urbana no estado do Para, que

* As quatro cidades mais populosas da rede urbana no Estado do Amazonas, sio pela ordem: Parintins com
69.905; Manacapuru com 60.178; Itacoatiara com 58.175 e Tefé com 50.072 habitantes (IBGE, 2010).

¥ As cidades com populago entre 50 e 200.000 (IBGE, 2000) eram: as capitais de Porto Velho, Rio Branco,
Boa Vista e Macapd; as cidades paraenses de Santarém, Marabd, Castanhal, Ananindeua, Itaituba e Abaetetuba;
as cidades de Gurupi e Araguaina no Tocantins e Ji-Parané no estado de Rondénia.
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conta com 4 cidades com populacdo acima de 200.000 habitantes*, excetuando-se a capital
(IBGE, 2010).

Ja no estado do Maranhdo, que do ponto de vista da desconcentracdo populacional
entre outros fatores sofreu relativa influéncia da implantacdo da Estrada de Ferro de Carajas —
EFC que liga a Serra de Carajas no Para ao porto de Itaqui em Séo Luis, pela instalacdo de
empreendimentos econémicos ao longo da ferrovia, apresenta em sua malha urbana apenas a
cidade de Imperatriz com populacédo superior a 200.00 habitantes, excluindo-se a capital.

Conclusivamente em relacdo as metropoles da AmazoOnia, enquanto Manaus vem
acentuando concentracdo populacional, Belém reduz seu percentual e Sdo Luis mantém certa
estabilidade.

Para as pequenas cidades da Amazobnia, Trindade Junior (2013), ao pensar uma
tipologia considerando suas relagcdes com o ambiente e as formas diferenciadas de insercdo no
contexto regional, propde a discussdo do perfil de trés tipos de cidades, reconhecendo-as
dentro de contextos geograficos dindmicos e sujeitos a constantes transformacdes: as cidades-
empresa, as cidades rodoviarias e as cidades tradicionais e, para cada um desses tipos,
identifica trés subtipos.

As cidades-empresa foram implantadas como cidades modernas e bem equipadas, para
servir como base logistica de grandes empreendimentos econdmicos, dissociadas de um
passado regional sob o controle de corporacdes e com a organizagdo do trabalho e producgéo
alinhada aos nexos do mercado global, inclusive com novas expressdes de consumo. Nelas, a
dinamica da vida politica e social valoriza a presenca das empresas e de seus ‘“staffs”
produzindo, nessas relacGes, mais verticalidades que horizontalidades, além de manterem
pouca interagdo com a vida local do entorno do empreendimento.

Os subtipos identificados para essa categoria de cidades-empresa sdo: i) cidades
fechadas; ii) cidades semi-abertas e; iii) cidades abertas, considerando o grau de controle
exercido pelos empreendimentos nos quais essas cidades estdo inseridas, no sentido de ser
possivel ou facil o acesso, de forma permanente ou temporaria, ao nicleo urbano e aos
servicos nele existentes, por pessoas outras que ndo tem vinculo com as empresas.

Ja as cidades rodoviarias resultaram da acdo direta ou indireta do Estado, como apoio
as frentes de expansdo econémica que atraiu grande contingente de migrantes — trabalhadores,

comerciantes e investidores. Esses agentes econdmicos passam a protagonizar a vida politica

0 As cidades do Para com mais de 200.00habitantes, sd0: Ananindeua, Santarém, Maraba e Parauapebas (IBGE,
2010).
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local, desestabilizando antigas oligarquias, redefinindo territorialidades e fragmentando o
territério com a criacdo de novos municipios, onde representam a principal for¢a politica.

Se comparadas as cidades-empresa, as cidades rodoviarias apresentam maior interacéo
com seu entorno, estdo voltadas para o atendimento as novas demandas produtivas oriundas
do campo e dependem das logicas de mercado para ter um bom desempenho econémico.
Mesmo sendo palco de novos fluxos e relativa circulacdo de capital, ndo dispdem de
infraestrutura, saneamento basico e servicos publicos essenciais satisfatorios.

Para as cidades rodoviarias, de acordo com o processo de sua formacdo, Trindade
Junior (2013) reconhece trés subtipos de cidades: i) as de colonizacdo oficial que resultaram
da colonizagdo agréria as margens das rodovias, tendo estabelecido uma hierarquia de cidades
— agrovilas, agropoles e ruropolis; ii) as de colonizacdo particular, que surgem a partir da
iniciativa de empresas colonizadoras com proposta de urbanismo rural semelhante a proposta
estatal e; iii) as espontaneas, que surgiram paralelamente as de colonizacdo induzida,
apresentam forte interacdo com o entorno e as atividades ai desenvolvidas estdo associadas a
exploracdo da madeira, a agricultura moderna e a pecuaria.

O terceiro tipo de cidades pequenas identificado por Trindade Junior (2013) séo as
denominadas cidades tradicionais, consideradas pioneiras na organizacdo do territorio,
sofreram pouco impacto das frentes econbmicas e, por isso sua populacdo e,
predominantemente, de origem local. Apresentam estreita relagéo entre as dimensdes do rural
e do urbano, um forte enraizamento cultural e pouca fragmentacéo da malha municipal.

Sdo dinamizadas por atividades econdmicas tradicionais desenvolvidas em seu
entorno, com o qual se relacionam através de maltiplas dimens6es, tanto no aspecto material
quanto simbodlico e, desenvolvem mais lagos de horizontalidade e com pouca pressdo sobre 0s
elementos do ecossistema. Os elementos centrais das dindmicas politicas e sociais sdo 0s
agentes de tradicéo local.

Para as cidades tradicionais os subtipos identificados sdo: i) cidades ribeirinhas -
consideradas as mais representativas das cidades tradicionais especialmente por suas intensas
relacdes com o rio que se combina de maneira muito proxima com os elementos varzea e
floresta, grande presenca da populacdo nativa e com o mais forte enraizamento cultural,
notadamente quanto aos saberes da floresta e do rio; ii) cidades de colonizacao agraria antiga -
ndo estdo, necessariamente, ligadas ao rio mas preservam elementos de tradicdo com o
ambiente do entorno e funcionam mais vinculadas a terra firme, a circulacdo
ferroviaria/rodoviaria e a producdo agricola e quanto ao aspectos culturais caracterizam-se

pelo amalgama de elementos locais com outros derivados das regides de origem de migrantes
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que chegaram ainda na primeira metade do século XX e; iii) cidades hibridas que guardam
caracteristicas tradicionais mas que ja se encontram inseridas em diferentes processos de
transformacéo, conferindo-lhe esse carater hibrido.

Importante ressaltar que, mesmo apresentando um padréo de ocupagdo uniforme com
predominio da populacdo nativa e, ndo obstante permanecerem formas e contetidos de origem
tradicional, essas cidades séo, culturalmente, miscigenadas.

Sobre a classificacdo de cidades pequenas da Amazonia aqui relacionadas, o autor tem
0 cuidado de esclarecer ndo se tratar de uma interpretacdo rigida que reduz a complexidade
das cidades e da rede urbana, mas pode antes representar um ponto de partida para estudos
posteriores que contribuam com novos esclarecimentos sobre a diversidade urbana da

Amazonia.

Esse exercicio de leitura de uma regido ndo homogénea sugere pensar a
urbanodiversidade amazénica e, ao mesmo tempo, o deslocamento de olhares,
permitindo revelar a pluralidade de suas formas espaciais e de seus conteldos
urbanos, de maneira a alcancar a riqueza das préaticas sociais ai presentes, mediadas
pela auséncia ou presenca da floresta como elemento dominante, seja na paisagem,
seja no imaginario social e cultural da regido. (TRINDADE JUNIOR, 2013, p. 20).

Acrescenta ainda que as especificidades registradas se entrecruzam e revelam a
pluralidade de formas e conteddos socioespaciais que caracterizam muito mais espacos
hibridos, do que formas homogéneas de cidades, mas ressalta haver uma tendéncia, induzida
pelas politicas territoriais e urbanas para a Amazénia, que fortalece os padrdes de urbanizagdo
dissociados da valorizagdo dos saberes e do ecossistema florestal predominante.

Sobre essa extraordinaria diversidade das cidades amazdnicas, nem sempre observadas
em variados estudos sobre a regido, ha que se destacar a composic¢do da populagéo regional

formada por:

[...] indigenas, portugueses, negros e outros grupos étnicos que ali chegaram em
momentos distintos, ainda que predomine na representacdo e no pensamento social
da grande maioria da populacdo amazbnica, processos de invisibilidade e de
obscurecimento de sua composicéo interna. (CASTRO; CAMPOS 2015, p. 31).

Essa diversidade étnica marcante esta presente nos diversos portes de cidades da
Amaz6nia. Em muitas destas existem bairros com predominancia indigena, como por
exemplo nas cidades de Tefé, Tabatinga, Uiramutd, S0 Gabriel da Cachoeira, Parintins e
Maués no estado do Amazonas; Altamira, Sdo Félix do Xingu e Jacareacanga no estado do
Pard; Pacaraima no estado de Roraima e Oiapogque no estado do Amapa, entre outras
(CASTRO; CAMPQS, 2015).
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Os autores concluem que, na atualidade, novos nucleos urbanos vao sendo formados,
obedecendo as dinamicas internas e externas das sub-regiGes com reducdo do fluxo
migratorio, mas com movimentos de trabalhadores para o interior da regido, principalmente

para as cidades nas faixas de fronteira.

3.2.3 A questdo fundiaria urbana

O primeiro ato formal sobre a dominialidade incidente no territério amaz6nico
registrado pela histéria é o Tratado de Tordesilhas (1494), que destina a maior porcao dessa
area a Coroa espanhola, mas que foi progressivamente sendo ocupada pelos portugueses, para
além da parte que a eles cabia e, a partir de 1750, com o Tratado de Madri*!, Portugal adquire
o dominio formal sobre a totalidade das terras ocupadas em toda a regido Norte do pais.

A questdo fundiaria na Amazonia, de forma geral, espelha o quadro experimentado
pelo restante do pais, com a dominialidade original pertencente a Coroa portuguesa, utilizacao
da mesma base legal para a gestdo das terras e a coexisténcia do sistema de apossamento sem
observancia a legislacdo, com a ocupacdo legalizada configurando-se, por essas duas formas
de privatizacdo de terras, uma regido constituida por ocupacdes com limites geogréaficos
imprecisos, que facilitaram, sobremaneira, a apropriacdo de recursos naturais apresentando,
em seu cenario contemporaneo, sérios problemas de ordem fundiaria, ambiental, contrastes
sociais e elevados indices de violéncia por questdes fundiarias (FISCHER, 2014).

Mas até o inicio da década de 1960, de acordo com o Censo Agricola do IBGE (1960),
citado por Loureiro e Pinto (2005), em 87% das terras amazoénicas predominavam as matas e
areas ainda nao cultivadas, exploradas por caboclos e ribeirinhos voltados para o extrativismo
vegetal e animal, enquanto os pastos naturais onde havia fazendas bastante antigas,
especialmente nas regides do Marajo, Roraima e Baixo Amazonas ocupavam em torno de
11% e em apenas 1,8% estavam as lavouras e s6 metade destas possuia titulo de propriedade

privada (IBGE,1960). Significa dizer que nesse periodo:

A quase totalidade das terras da Amazbnia era, portanto, constituida por terras
publicas e "livres" de titulagdo como propriedade privada. Eram ocupadas por
milhares de pequenos posseiros, que nelas haviam constituido seu trabalho efetivo
(como extrativistas na coleta de frutos, raizes, dleos, resinas e sementes das matas,
em geral exportados para os mais diversos fins — industriais, medicinais ou
alimentares; ao lado disso cultivavam rogados mindsculos, plantavam pomares e

* O Tratado de Madrid foi firmado em 1750 entre os reis de Portugal e Espanha para definir os limites entre as
respectivas colbnias sul-americanas, em substituicdo ao Tratado de Tordesilhas que ja ndo era mais respeitado na
prética, pondo fim assim as disputas. As partes concordavam que, a partir de entéo, os limites deste Tratado se
sobreporiam aos limites anteriores, delineando os contornos aproximados do Brasil de hoje.
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hortas nos quintais e praticavam a pesca em rios e lagos). Os naturais da regido
habitavam essas terras secularmente, sem disputa ou conflito, assim como muitos
migrantes de longa data. Viviam uma vida frugal, modesta, pacifica e cuja
monotonia era quebrada pelas raras festividades de santos. Os moradores da regido
consideravam a terra como parte indissociavel de suas existéncias, tendo habitado
nelas por geragdes seguidas, sem se terem jamais questionado sobre a existéncia de
donos mais legitimos que eles proprios. (LOUREIRO; PINTO, 2005, ndo paginado).

A partir do ciclo da borracha, quando se intensifica a ocupagéo, a forma dual de
ocupacdo se expressa nas areas de exploracdo associadas aos dois modelos de seringais,
propostos por Oliveira Filho (1979): i) no seringal caboclo, explorado predominantemente
pelos indigenas amazonicos e mesti¢os, se verifica: “uma acentuada despreocupagdo com a
validade legal do terreno” (OLIVEIRA FILHO, 1979, p. 125); ii) no seringal do apogeu, onde
predominava a exploragdo em regime assalariado sob o comando do “dono do seringal” foram
estabelecidos os marcos das posses e requeridos os titulos correspondentes a essas areas de
exploracdo (OLIVEIRA FILHO, 1979).

Registre-se que nesse periodo vigorava a Lei de Terras com aquisicdo da propriedade
das terras apenas por meio de compra, a gestdo fundidria das terras publicas ja era
competéncia dos Estados e havia sido instituido o Registro Torrens, que mesmo sendo
facultativo, garantia a titulagdo aos que a solicitassem.

Com a abertura fisica da Amazbnia Legal sob a égide do governo militar, as
sucessivas ondas migratdrias que chegaram a regidao, formadas por colonos atraidos pelos
projetos oficiais de colonizacéo, por investidores beneficiados por isengdes fiscais, além das
migracOes espontaneas na expectativa de ocupacdo facil das terras disponiveis, ocorre intenso
processo de ocupacdo que vai gerar disputas pela terra, ainda de baixo valor, uma corrida ao
desmatamento além de diversos conflitos armados de ordem fundiaria (GOUVEIA; AVILA;
RIBEIRO, 2009).

Esse novo modelo de desenvolvimento pressupunha que 0s principais entraves para 0
desenvolvimento de regiGes consideradas atrasadas economicamente como a Amazonia
estavam relacionados a insuficiéncia de capitais produtivos e de infraestrutura, e a forma de
atrair esse capital seria oferecer vantagens aos investidores, traduzidos em beneficios fiscais,
oferta de infraestrutura e terras a baixo custo, além de financiamentos a juros muito baixos e
até negativos (LOUREIRO; PINTO, 2005). E para garantir seguranca juridica as atividades
desses investidores foram criados instrumentos para legalizar e regularizar situagdes de
apossamento de grandes areas (FISCHER, 2014), inclusive por meio de dispositivos legais
extraordinarios e de exce¢do (LOUREIRO; PINTO, 2005).
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Né&o obstante tais vantagens, muitos empresarios beneficiados preferiram destinar os
recursos disponibilizados, na compra de terras para simples especulacdo ou investiram em
empresas de sua propriedade instaladas em outras regides do pais. E aqueles que
desenvolveram atividades na regido provocaram a devastacdo de grandes extensdes de matas
transformando-as em pasto para criacdo de gado, apesar da existéncia de pastos e campos
naturais, criaram poucos empregos e nao trouxeram o tdo esperado desenvolvimento. Ao
contrario, provocaram sérios prejuizos do ponto de vista ambiental, econdmico e social,
principalmente as margens das estradas onde a devastacdo florestal foi bastante acelerada e as
localizagOes privilegiadas das terras ensejaram grandes disputas e conflitos de toda ordem,
desde o final da década de 1960, avolumando-se nas décadas posteriores, acompanhando a
estruturacao desse modelo de desenvolvimento (LOUREIRO; PINTO, 2005).

Um exemplo da ma distribuicéo e uso distorcido da terra decorrente desse processo € a
alta concentracdo fundiaria no entorno da BR-163, conforme anotaram Gouveia, Avila, e
Ribeiro (2009), com base no Cadastro de Imoveis Rurais do INCRA, onde as propriedades de
até 100 ha correspondiam a 74,8% do quantitativo total de imdveis cadastrados ocupando
apenas 17,5% da area, enquanto os imoveis com dimensdo acima de 1.500 ha ocupavam 54%
da area total mesmo correspondendo a apenas 5,9% do total de imoveis cadastrados
(GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).

Em muitos casos, os lotes pequenos as margens dessa e de outras estradas federais,
que haviam sido distribuidos para fins de reforma agraria, foram remembrados e
transformados em grandes fazendas de gado (LOUREIRO; PINTO, 2005).

Sobre essa politica de desenvolvimento para a Amazoénia Serra e Fernandez (2004),
afirmam tratar-se de um modelo voltado explicitamente para o latifiundio, na medida em que
garantiu generosos subsidios para os grandes proprietarios rurais em detrimento da vasta
maioria dos pequenos, gerando a concentracdo fundiaria, os conflitos agrarios, a violéncia

rural e a inseguranca alimentar, ressaltando que:

[...] a violéncia rural estd intrinsecamente associada a concentracdo fundiéria e a
especulacao, que sdo frutos destas politicas de desenvolvimento, as quais, em Ultima
instancia, foram responsaveis pela exclusdo do acesso a terra de grande parte da

populacdo rural. (SERRA; FERNANDEZ, 2004, p. 25).

Nesse cenario identificam-se duas alteracdes importantes no processo fundiario
regional: ii) a inversdo da logica até entdo prevalente de primeiro ocupar a terra para depois
legalizar, passando a ocorrer a legalizacdo previamente a instalacdo do novo proprietério, em

geral, um investidor, que encontrava indios, coletores, pequenos produtores e outros
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ocupantes nessas terras, supostamente vazias, que resistem a desocupacgéo ensejando a eclosao
de violentos conflitos pela posse da terra que passam a ser reprimidos como violacdo a ordem
publica; ii) aterra, que em virtude da primazia econdmica do extrativismo vegetal tinha o
seu valor econdmico decorrente do que se extraia da floresta, e mais simbolizava o status
socioecondmico dos grandes senhores latifundiarios, passa a adquirir valor de mercado e ser
objeto de especulacédo na regido (TRECANNI, 2001).

Assim, as fraudes e irregularidades sdo frequentes, potencializando os conflitos
fundiérios que resultam em larga medida, da desordem fundiaria decorrente do cadtico
sistema de apossamento e legalizacdo anteriores que nédo foi corrigida com medidas capazes
de resolver as situagdes de incerteza dominial (FISCHER, 2014).

O acirramento dos conflitos de terra ocorre na medida em que cresce o potencial
econdémico da regido, notadamente onde a fronteira agricola avanca sobre as areas
inexploradas atraindo colonos e invasores de terras, como é o0 caso das areas da
Transamazonica, o norte do Mato Grosso e Ronddnia com a cultura da soja, a exploracédo da
madeira e também no sudeste do Para com a instalacdo de grandes mineradores que induzem
um intenso fluxo migratorio (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).

A grilagem, apropriagéo privada irregular ou ilegal de terras publicas cujos titulos ndo
sdo fundados em base legal e que frequentemente se relaciona a outros atos ilicitos, como o
trabalho escravo e outras violagdes dos direitos humanos, evasdao de impostos, extracéo ilegal
de madeira e lavagem de dinheiro do narcotrafico, foi uma pratica bastante disseminada no
territério amazénico (BRASIL, 2006).

Suas raizes estdo relacionadas a varios fatores, como: o baixo preco da terra
combinado com o alto retorno as atividades econdmicas predatorias, a fragilidade dos
processos discriminatorios e de averiguacdo da legitimidade de titulos; a especulacdo
relacionada com expectativas de desapropriacdes e/ou instalacdo de infraestrutura; a falta de
supervisao dos cartdrios de titulos e notas; a incompatibilidade entre a politica ambiental e a
politica fundiéria, segundo a qual o desmatamento é considerado benfeitoria (BRASIL, 2006).

Além desses fatores, que sdo reconhecidos em documento governamental, ha que se
registrar: a demarcacdo da terra comprada, com extensdo muito maior ao que foi
originalmente adquirido acompanhado dos documentos falsificados que a ampliam; a venda
da mesma terra a diferentes compradores; a producéo ou adulteragdo de titulos de propriedade
e certidBes diversas; mais recentemente, e a venda de terra publica pela internet como se 0s

vendedores fossem seus reais proprietarios, com base em documentacédo forjada. Dessa forma,
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a terra publica transformou-se, por meios legais, fraude ou grilagem, em terra privada
(LOUREIRO; PINTO, 2005).

A gestdo das terras na Amazbnia apresenta uma peculiaridade de significativas
alternancias quanto a titularidade das terras publicas, entre os Estados e a Unido, que ora
reduziam e ora ampliavam o dominio desses entes sobre o territorio regional, citando-se, a
titulo de ilustracdo: a) a transferéncia aos Estados das terras pertences a Unido pela
Constituicdo republicana de 1891% aplicado ao pais como um todo; b) a criacdo de territorios
federais durante o Estado Novo (1937-1945) retornando a Unido as areas que formavam esses
novos entes federados; ¢) a inclusdo pela Constituicdo de 1967 entre os bens da Unido das
terras devolutas indispensaveis a defesa nacional ou essenciais ao seu desenvolvimento
econdmico, as ocupadas por silvicolas e as ilhas oceanicas, fluviais e lacustres nas zonas que
inclui limitrofes com outros paises (art. 4%; d) a federalizacdo das faixas de cem quildmetros
de largura em cada lado do eixo de rodovias na Amazdnia Legal através Decreto-Lei 1.164/71
e seu posterior cancelamento por meio do Decreto-Lei 2.375/87.

Nesses periodos de diferentes titularidades ocorriam transacBes que ndo eram
acompanhadas das necessarias demarcacdes geografica das terras que ainda eram publicas, o
que fazia com que o ente que passava a ser 0 novo titular (Estados ou Unido), ndo dispunha de
elementos para identificar que porcdes de terra estavam, efetivamente, recebendo. Além disso,
as ressalvas quanto as terras que deveriam ser preservadas no dominio da Unido ndo traziam
sequer indicacdo que permitissem identifica-las, como por exemplo: quais seriam as terras
devolutas indispensaveis a defesa nacional ou essenciais ao desenvolvimento econémico?

Com relacdo a mudancga dos territorios federais para a condicdo de Estados da
federacdo pela Constituicdo de 1988, cumpre mencionar que tal alteragdo ndo se fez
acompanhar da correspondente transferéncia de titularidade das terras aos respectivos
Estados. O Estado de Roraima somente em 2001 recebeu as terras da Unido, por meio da Lei
10.304 que s6 foi regulamentada em 2009, por meio do Decreto 6.754, trazendo uma série de
condicionantes que o Estado vem enfrentando dificuldades para cumprir (SOUZA, 2015).

Como agravante, ocorreram transferéncias de terras pelo Estado mesmo antes da
edicdo do Decreto regulamentador, ensejando varias demandas judiciais que determinaram a

anulacéo dos registros concedidos, precipitadamente, pelo governo estadual (SOUZA, 2015).

%2 Excetuam-se dessa transferéncia as 4reas com fungdes e objetivos especificos como as areas de fronteiras, as
destinadas as fortificacdes militares, as necessarias a implantacdo de ferrovias federais, entre outras.
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J& o estado do Amapa s6 obteve a regulamentagdo para a transferéncia das terras em
2016, que para se tornar efetiva depende ainda de levantamentos técnicos a serem
providenciados pelo Estado e validados pelo INCRA (BRASIL, Decreto n® 8.713, 2016).

Mas essa auséncia de titularidade de entes federados sobre as terras de sua jurisdi¢cao
ndo € exclusividade dos territorios federais que foram transformados em Estados, situacdo
similar ocorre com municipios. Na Amazonia, vérias cidades surgiram em terras antes
destinadas a assentamentos rurais promovidos em terras da Unido, sob a tutela do INCRA,
decorrentes do desenvolvimento de nucleos populacionais oriundos dos projetos de
colonizacdo, que perderam sua vocagdo de uso rural ao apresentarem ocupagdo urbana
consolidada com impossibilidade de reversdo, tendo, dessa forma, sua situacdo fundiaria
indefinida e de acordo com informacdes preliminares do INCRA, citados por Gouveia, Avila
e Ribeiro (2009) haveria em torno de 169 municipios, a maioria com populacdo inferior a
20.000 habitantes, que se encontram nessa condi¢io (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).

Esse quadro de indefinicdes de direitos fundiarios na Amazonia representa um sério
obstaculo para o avancgo das politicas de desenvolvimento regional, seja no campo econdmico
ou de gestdo ambiental, além de estimular conflitos sociais e comprometer direitos das
populagdes locais (FISCHER, 2014).

Para 0s municipios, entes responsaveis pela execucdo da politica urbana, o fato de ndo
disporem da titularidade de suas terras dificulta a realizagdo de investimentos em
infraestrutura, equipamentos publicos, promocéo da politica habitacional e também de fazer
cumprir a legislacdo urbanistica, especialmente no que diz respeito aos instrumentos fiscais de
controle do desenvolvimento urbano j& que ndo hd um responsavel formal pelos imoveis,
assim como perde uma importante fonte de recursos que decorreriam do recolhimento de
tributos incidentes nas transacGes imobiliarias, ja que estas ocorrem no mercado informal
(GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).

Todos esses fatos aliados a insuficiéncia ou precariedade de informacdes técnicas de
ambito cartogréfico, a utilizacdo de marcos naturais e acidentes geograficos como referéncias
definidoras de limites que tem alta probabilidade de alteracdo tanto pela toponimia como por
intempéries ou antropizacao, a inexisténcia de cadastros confiaveis nos cartorios e nos 6rgaos
de gestdo fundiaria das diversas esferas de governo, produziram uma grande cadeia de
irregularidades e incertezas com relacdo a real situacdo de dominialidade dos imodveis na
regido amazonica, caracterizando uma complexa estrutura fundiaria regional, que acabou por
extravasar para as areas urbanas (GOUVEIA; AVILA; RIBEIRO, 2009).
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Para enfrentar os problemas fundiarios na Amazonia, o governo federal adotou, a
partir de 2009, medidas legais e operacionais especificas para a regido, entre as quais,
destacam-se: i) promulgacdo da Lei Federal 11.952/2009 simplificando os procedimentos e
exigéncias para transferéncia de terras da Unido aos municipios visando a regularizacao
fundiéria de areas urbanas consolidadas, de expansdo urbana e de urbanizacgdo especifica; ii)
instituiu a Secretaria Extraordindria de Regularizacdo Fundidria na Amazonia Legal
(SERFAL), com as competéncias para coordenar, normatizar e supervisionar o processo de
regularizacdo fundiéria de areas rurais e urbanas na Amaz6nia Legal; iii) criou o Programa
Terra Legal para implementar as medidas estabelecidas na citada Lei.

Até o final de 2016 dos 775 municipios localizados na Amazbdnia Legal 489
correspondente a 63,09%, aderiram ao Programa Terra Legal, sem indicacdo de quantitativo
de areas transferidas aos municipios (BRASIL, Ministério da Transparéncia e Controladoria,
2017).

A lei estabelece, ainda, os critérios para alienacdo de terras gratuitamente® e prevé a
gestdo democratica em sua aplicacdo, por meio da instituicdo de comité constituido por
representantes da sociedade civil organizada atuante na regido amazo6nica objetivando garantir
a transparéncia do processo. Algumas exigéncias de ordem técnica foram também definidas,
articulando elementos de ordenamento territorial e planejamento urbano com procedimentos
técnicos de demarcacgdo das areas a serem transferidas aos municipios (BRASIL, Lei 11.952,
2009).

Além disso, 0 encargo de regularizar a populagdo que ocupa esses espacos,
configurado no documento de transferéncia das areas, imp8e aos municipios a gestao efetiva
das terras recebidas, com a observacdo de diretrizes e principios inerentes ao planejamento
municipal. Dessa forma, a doacdo das terras pela Unido, estabelece um vinculo entre o
planejamento municipal e sua autonomia para destinar o patriménio recebido, sendo facultado
ao municipio a adaptacdo dessas disposi¢des a sua realidade local, por meio de uma politica
local de regularizagéo fundiaria.

A Lei disciplina também a regularizacdo fundiaria rural e trata do Zoneamento
Econdmico-Ecologico como obrigacdo dos Estados (BRASIL, Lei 11.952, 2009), o que
somado a edicdo do novo Codigo Florestal (BRASIL. Lei 12.651, 2012) e demais normas

* A gratuidade foi definida para os ocupantes que tivessem ingressado na é&rea antes de 11.02.2009 e que
possuissem renda familiar mensal inferior a 5 (cinco) salarios minimos, a area ndo excedesse a 1.000m2 (mil
metros quadrados), utilizasse o imével como Gnica moradia ou como meio licito de subsisténcia, exceto locacéo
ou assemelhado; e ndo fosse proprietario ou possuidor de outro imovel urbano. E ainda, para 6rgédos e entidades
da administragdo publica estadual, instalados até 11 de fevereiro de 2009 (BRASIL, Lei 11.952/220, art. 30).
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complementares e regulamentadoras, permite considerar que o quadro normativo contempla
0S mecanismos que possibilitam iniciar a mudanca do quadro cadtico que é a questdo
fundiaria na Amazonia garantindo, pelo menos no plano formal, o direito a terra para 0s
variados segmentos sociais e destina-la tanto para protecdo como para os diferentes tipos de
uso (FISCHER, 2014).

3.3 Em Belém

3.3.1 O processo de ocupacdo e a formagdo da cidade

A cidade de Belém, capital do Estado do Paré, esta localizada em uma regido tropical
na por¢ao oriental da Amazonia e faz divisa com o municipio de Ananindeua ao Leste, com 0
Rio Guama ao Sul, com a Baia do Guajara ao Oeste e ao norte com a Baia do Marajo.
Atualmente é a segunda cidade da Regido Norte do Brasil em termos demogréaficos contando
com uma populacéo de 1.381.475 habitantes** e densidade demografica de 1.315,26 hab./km2.
(IBGE, 2010).

Encontrando-se em um veértice estuarino recebe influéncias tanto fluviais quanto
maritimas e desde sua origem mantém forte relagdo com o rio, que servira como elemento
orientador de sua expansdo, além de representar o principal meio de circulacdo de pessoas e
mercadorias, notadamente por ser ponto importante de rotas comerciais da regido amazonica,
ligada a uma complexa e extensa rede de trocas, com deslocamentos pela agua através de
varios tipos de embarcacGes (MOREIRA, 1989).

A relacdo da rede hidrogréafica com a estruturacdo urbana de Belém é destacada por
Ponte (2015, p. 42) como: “[...] importante condicionante e definidor da morfologia urbana,
dos usos do solo e dos atributos das atividades econémicas dispostas territorialmente.”

A cidade teve origem com a fundacdo do Forte do Presépio (hoje Forte do Castelo) em
1616, marco inicial da ocupacdo portuguesa na Amazoénia e ponto estratégico para a defesa e
conquista do territorio brasileiro pelos portugueses ao Norte, onde habitavam diversas tribos
nativas, que resistiram ao seu desalojamento em favor dos colonos, ocorrendo indmeros
embates entre estes (MEIRA, 1976).

Junto ao local escolhido para instalagdo do Forte foram edificadas as moradias para 0s

militares e civis envolvidos na construcdo e funcionamento do Forte, constituindo um vilarejo

* A populaco total do municipio de Belém é de 1.393.399 habitantes (IBGE, 2010).
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denominado Feliz Lusitania, de onde surgiram caminhos margeando o Rio Guamé e a Baia do
Guajara, que se transformaram nas antigas ruas dos primeiros bairros de Belém: Cidade
Velha, pela influéncia do rio Guaméa e Campina, por influéncia da baia do Guajara, surgindo,
posteriormente, os caminhos transversais que originaram outras ruas (PENTEADO, 1968).

Em 1627 a Camara de Belém recebeu da Coroa portuguesa®™, uma &rea de
aproximadamente 6 km de extensdo, abrangendo todas as terras existentes entre a Baia do
Guajara e o Rio Guama, conhecida como a Primeira Légua Patrimonial de Belém onde se
desenvolveu e se mantém o principal sitio urbano e com novas doacgdes a colonos portugueses
e ordens religiosas nos arredores do Forte, foram construidas residéncias, igrejas, hospital,
comércios, cadeias etc. (MOURAO, 1987).

O crescimento populacional de Belém foi bastante lento até 1650 resumindo-se, nesse
periodo a apenas 80 moradores, excluindo religiosos, militares e nativos (SARGES, 2010),
que € dinamizado com a chegada de 50 (cinquenta) familias de agricultores acorianos (1676)
e na primeira metade do século XVIII ja conta com mais de seis mil habitantes, mesmo tendo
enfrentado varias epidemias que ocasionaram perda de populacdo (CRUZ, 1963).

Mas a ocupacao nao prossegue linearmente em razdo de obstaculos representados por
dois acidentes geograficos: o igapd e o igarapé do Piri, hoje avenida Almirante Tamandaré,
que foram contornados, pois eram areas alagados, tipicas varzeas amazonicas, que requeriam
grande volume de recursos para macrodrenagens para serem ocupadas, direcionando a
expansdo em termos periféricos e muito pouca penetracdo no territério. O movimento de
interiorizacdo em sentido contrario ao rio sO viria a ocorrer na segunda metade do século
XVIII (a partir de 1750), quando surgem as avenidas 16 de Novembro e Presidente Vargas
(CONVENIO, 1976).

Assim, o processo de ocupacdo obedecia a disponibilidade dos terrenos de cota
altimétrica mais alta, contornando novos acidentes hidricos, o que resultaria em uma malha
urbana de perfil irregular, com grandes interrupcGes correspondentes as terras de cota baixa,
alagadas ou alagaveis, conhecidas tradicionalmente como “baixadas” e a cidade avangava em
comprimento (CONVENIO, 1976).

Com a transferéncia da sede do governo da Provincia do Para e Maranh&o para Belém
em 1751, o papel da cidade como o principal centro politico-administrativo e econdmico da

regido é fortalecido e com a chegada de outras familias e seus servigais que vieram para

* Nesse periodo mesmo que as Coroas de Portugal e Castela estivessem unidas e, portanto, mantendo
conjuntamente o dominio formal das terras, os registros indicam que a doacdo foi feita pela Coroa portuguesa.
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Belém, vinculados ou ndo a administracdo, inicia-se um conjunto de préticas que,
paulatinamente, viriam modificar certos aspectos da antiga vila (SARGES, 2010).

Um fato também importante para a organizacdo do espaco urbano de Belém foi a
criagdo da Companhia Geral do Grdo-Pard e Maranhdo em 07 de junho de 1755, pelo
primeiro-ministro portugués, José Sebastido de Carvalho e Melo, o0 Marqués de Pombal. A
Companhia Geral exercia o controle total sobre a produgdo, a circulagdo, 0s impostos
cobrados sobre o produto, além de realizar o seu beneficiamento visando a exportacao, tudo
convergindo para Belém, de maneira a garantir o controle total sobre os tributos e o
direcionamento do produto ao destino final, o que possibilitou grande acumulacgéo de riquezas
do capital mercantil, baseada na comercializacdo dos produtos da floresta para atender as
industrias, especialmente as manufaturas inglesas, pois tudo isso se deu no periodo da
Revolucdo Industrial (ACEVEDO MARIN, 2005).

A ideia de criacdo da Companhia nasceu de um descontentamento da Coroa em
relacdo a producgdo das missdes religiosas e tinha como um dos grandes desafios retirar, das
maos das ordens religiosas, o controle sobre a exploracdo das drogas do sertdo, o que de fato
ocorreu com a expulsdo dos jesuitas, em 1759 (AMARAL, 2010).

No periodo pombalino, com a ideologia do progresso e da modernizacdo, Belém
recebeu algumas obras de infraestrutura, como o aterramento do alagado do Piri, primeira area
drenada em Belém onde hoje é a praga D. Pedro Il, construgdo do paldcio do governo, igrejas
e, principalmente em razdo do papel que Belém exercia na intermediacdo da regido com
intenso fluxo de embarcacGes na condicao de entreposto, foi desenvolvida a construcdo naval
(CORREA, 1987).

Foi também construido um pequeno cais de pedra com trés entradas, que, na época,
possuia uma rampa nas proximidades onde hoje é o Ver-o0-Peso (PENTEADO, 1973). Nesse
periodo a cidade ja se constituia de duas freguesias: a da Sé, iniciada em 1616 e a de Nossa
Senhora da Campina, estabelecida em 1727 (OLIVEIRA; FISCHER, 2017).

As obras de urbanizacdo que valorizaram as areas comerciais incentivaram as familias
de maior renda a se transferirem para os bairros nascentes, de terras altas, como Nazaré,
Umarizal, Batista Campos e Marco, onde construiram suas vivendas mais amplas e
confortaveis em sitios ventilados: “sem o acanhamento e abafamento das ruas estreitas do
bairro comercial da Cidade Velha.” (PENTEADO 1973, p. 125). Ja os mais pobres,
mantiveram-se nessas vias estreitas ou se deslocaram para a periferia dos novos bairros que

nasciam.
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Seguindo esse periodo hd uma fase de estagnacdo econdmica que ocasiona alguns
prejuizos nos servicos publicos da cidade, decorrente do comprometimento da arrecadacgéo de
impostos, mas ndo deixam de ocorrer relacdes comerciais, mesmo que algumas questdes
internas, como 0 movimento da Cabanagem® e a ades&o do Paré & Independéncia do Brasil,
nao tenham favorecido um novo periodo de crescimento econdémico (CORREA, 1987).

O processo de crescimento da cidade, na perspectiva de sua continentalizagdo, s6 se
inicia nos meados do século XIX, com o auge da economia da borracha, periodo em que a
cidade viveu seu primeiro grande surto de crescimento, atraindo levas de imigrantes vindos de
diversas regides do Brasil e também de outros paises (MOREIRA, 1989).

Importantes obras fisicas foram realizadas nesse periodo sob 0 comando do intendente
Antonio Lemos, que resultaram na urbanizacdo dos novos bairros (Nazaré, Sdo Bras, Batista
Campos e Marco), construcdo de prédios luxuosos, casardes, palacetes, teatros e cinemas,
embelezamento urbano dos espacos publicos de lazer (pracas, bosques, arborizacdo da
cidade), abertura de grandes avenidas ou boulevares, aléem da constru¢cdo de mercados
publicos (CORREA, 1987).

Tais obras imprimiram a modernizacdo e alteracbes no modo de vida urbano,
inspirado em um conceito de “civilizagdo” europeia fundada no luxo, que atendia a um desejo
da elite comercial da época de buscar o “moderno”, mas que denunciava o paradoxo com a
forma de ganhos dos rendimentos baseada em métodos arcaicos de producao, bem como a
contradicdo com as condicdes de vida da maioria da populacdo que era de grande pobreza.
Tratava-se, portanto de uma gestao elitista, cujas intervencdes tinham carater segregador, mas
que utilizava um discurso progressista de modernizagcdo da cidade, inclusive empregando
tecnologia avangada para a época nos servigos publicos instalados (MAUES, 1999).

As criticas a essa proposta de transformacdo urbana ndo inclusiva, sdo também

registradas por Derenji (1994):

As mudancas urbanas e na tipologia arquitetdnica, ocorridas no periodo
(1897/1911), foram estimuladas por uma legislacdo progressivamente cerceadora e
excludente na medida em que impunha normas para a edificacdo que uma parcela da
populacdo ndo poderia atender. [..] Na prética a associacdo destas regras
(legislagdo) eliminaria no meio urbano os temidos corticos e barracas, ao proibir
materiais como palha e barro, investiria contra a casa térrea, predominante nas
construcdes coloniais, e obrigaria a reformar todas as fachadas ao impor platibandas.
(DERENJI, 1994, p. 269).

% A Cabanagem foi um movimento revolucionario motivado pelas contradicdes entre os interesses da metrépole
portuguesa e da colonia além de outras existentes a nivel interno, relativas aos setores sociais locais, que
culminou com conflitos de grandes proporc¢des e teve como o principal palco, a cidade de Belém. Os rebeldes
chegaram a tomar a cidade e instituir um governo préprio (MOURAO, 1987). Para mais aprofundamento sobre a
Cabanagem ver Di Paolo (1990).



91

Para grande parte dos servicos publicos de infraestrutura urbana a gestdo do intendente
Antonio Lemos adotou uma politica de concessdes para grupos da iniciativa privada, ligados
politicamente a intendéncia municipal, e em parceria com sécios estrangeiros (SARGES,
1998), viabilizando a implantacdo de um plano de alinhamento para a Primeira Légua
patrimonial de Belém (Figura 3), que propunha um padrdo regular de ocupacéo contornando
as porcdes de terras alagadas e previa a abertura de vias e quarteirdes com dimensdes maiores
que os existentes na area de ocupacdo inicial, o que permitiu a estruturacdo global dessa nova
area, favorecendo a distribuicdo de usos e tipologias segundo a hierarquia viaria, a formacéo
de grandes quintais nos miolos de quadra, a arborizac¢ao de ruas, a criacdo de pragas e parques
urbanos, mesmo tendo sido ocupada completamente s6 a partir de 1960 (DUARTE;
VENTURA NETO, 2013).

Figura 3 - Plano de alinhamento da primeira légua patrimonial de Belém

%

Fonte: Belém da Saudade (1996, p. 28).
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Foi também modernizado o porto de Belém, pois praticamente todo o comércio da
regido passava por ele, impulsionando a instalacdo de um modesto parque industrial,
localizado na area onde é o atual bairro do Reduto, por sua localizacdo préxima da area
comercial de Belém no bairro da Campina, mas também do porto (PENTEADO, 1968).

Assim, do ponto de vista do zoneamento urbano para o uso do solo nesse periodo, o
bairro da Campina se caracterizava como area de uso comercial, Cidade Velha de uso
residencial/comercial, o Reduto como zona industrial, os bairros de Nazaré, Umarizal, Batista
Campos e parte do Marco como residencial das classes de maior renda e os bairros Telégrafo,
Pedreira, SA0 Brés, Guama, Canudos e Cremacio como bairros de proletariados (CORREA,
1989).

Com a concessdo ao Governo Federal de extensas areas de terras localizadas nos
limites e imediatamente ap0s a primeira légua patrimonial, em 1940, para serem instaladas
instituicdes militares (Exército, Marinha e Aeronautica) e, posteriormente, para implantacao
da Faculdade de Ciéncias Agrarias, Universidade Federal do Para e ELETRONORTE, é
formada uma espécie de colar institucional que compromete o avan¢o do tecido urbano no
sentido continental e acarreta o quase esgotamento das terras de cota alta (MOURAO, 1987).

Ainda nessa década tem inicio um processo de verticalizagdo da cidade, com a
construcdo de alguns edificios residenciais e comerciais na Avenida Presidente Vargas que
avanca, j& na década de 1960, para os bairros de Nazaré, Umarizal e Batista Campos
(PENTEADO, 1968).

A intensificacdo dos fluxos migratérios a partir da década de 1960, com a abertura da
rodovia Belém-Brasilia, 0 aumento vegetativo da populacdo e os obstaculos ao crescimento da
cidade para além da primeira légua patrimonial representado pelas areas institucionais, a
forma de ocupacédo configura-se em trés modalidades principais: i) ocupacdo dos miolos dos
quarteirdes proliferando pequenas vielas que ocasiona o adensamento populacional e a
reducdo das areas verdes da cidade; ii) ocupacdo de areas alagadas ou encharcadas
permanentemente, especialmente pela populagdo de menor renda, para onde eram drenados 0s
esgotos das areas mais altas habitadas pelos segmentos de maior renda, caracterizando
condicbes de saneamento bastante precarias; iii) ocupacdo para além do cinturdo das
instituicOes onde foram instaladas novas industrias e projetos habitacionais que atrairam um
novo contingente populacional para essa area (CONVENIO, 1976).

O impacto que a rodovia Belem-Brasilia trouxe para a cidade ndo se restringiu as
significativas alteracdes em sua estrutura urbana, que se tornou mais complexa para atender

aos anseios de uma integracdo que assumiu varias faces, mas abarcou toda a economia
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confirmando a sua centralidade como importante centro urbano regional, que viria funcionar
como base logistica e institucional para os grandes projetos implantados na Amazbnia
(TRINDADE JUNIOR, 2005).

N&o obstante a mudanca na forma de ocupagdo, a concentracdo dos empregos e
equipamentos urbanos permanece na Primeira Légua e nas areas altas e, principalmente para a
camada mais pobre, restava como alternativa habitacional a ocupacdo das areas alagadas,
praticando o aterramento com caroco de acai, serragem de madeira e casca de castanha,
construindo passarelas de madeira, conhecidas popularmente como “estivas” para suprir as
necessidades de circulagéo.

Dessa forma, para permanecer proximo aos empregos minimizando os custos de
transporte e acessar 0S servicos e equipamentos publicos, esse segmento submetia-se as
precarias condicbes de habitacdo, em especial no que diz respeito ao saneamento e
mobilidade, e as areas de baixadas vdo se transformando em enormes “favelas” (ABE LEM,
1982).

Abelém (1982) assim resume a mudanca de percepcdo do poder publico e do mercado

imobiliario sobre essas areas:

O crescimento da cidade, obstaculizado pelas areas institucionais, a necessidade de
novas vias de transporte, as solu¢des espontaneas encontradas, comegam a valorizar
essas areas até entdo desprezadas pelo mercado imobilidrio e procuradas pelo
pessoal de baixa renda, migrante ou ndo, que, por outro lado, com seu contingente
numérico e, pelas precérias condi¢bes oferecidas pelo meio ambiente constituem
fonte de pressdo para que providéncias sejam tomadas pelo poder publico,
principalmente na época de inverno. O problema “do alagado”, “das baixadas”, toma
entdo nova feicdo. Inicia-se toda uma preocupagdo com o saneamento da darea.
Surge, por iniciativa do Estado, o “Programa de Recuperacao de Baixadas”, visando
urbanizéa-las em “beneficio da populago ai residente.” (ABELEM, 1982, p. 32-34).

Né&o obstante o pressuposto de beneficiar a populacdo residente nessas areas, € que era
reiterado no discurso oficial e no proprio documento que estabelece as diretrizes do Programa,
transparece o condicionamento da viabilidade da obra a possibilidade de essas areas drenadas
serem incorporadas ao mercado imobiliario: “Apresentam-se como fatores indispensaveis a
auto-sustentacdo do Programa, as possibilidades imobiliarias e institucionais da area. Deve-se
considerar &rea prioritaria a que melhores condigdes de rendimento apresentar.”
(CONVENIO, 1976, p. 58).

Além do papel secundario atribuido aos beneficios sociais como objetivos do
Programa, registra-se o entendimento que corrobora a perspectiva mercantil subjacente ao

carater do empreendimento:

[...] 0 que o Estado classificava como "recuperacdo da baixada™ tinha uma conotacéo
de limpeza social, evidenciado no relatério produzido para subsidiar as intervencfes
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de macrodrenagem naquele momento; de carater fortemente sanitarista, sem
incorporar diretrizes de sustentabilidade urbana para aquelas areas. (CARDOSO;
VENTURA NETO, 2013, p. 66).

Essa acdo de macrodrenagem, como outras que ao longo do tempo foram e continuam
sendo realizadas na cidade de Belém, ainda que tenham viabilizado a integracdo espacial de
varios bairros da area consolidada, promoveram uma intensa valorizacdo imobilidria nas
regides saneadas, liberaram terra e sanearam socialmente as 4reas, incorporando-as
completamente para o setor imobilidrio de mercado, e a0 mesmo tempo, provocaram a
remocao de familias pobres para conjuntos habitacionais, localizados, em sua maioria, fora da
primeira légua patrimonial, nas franjas da area até entdo urbanizada (CARDOSO; VENTURA
NETO, 2013).

A partir da década de 1970 o direcionamento governamental da ocupacao, para além
da primeira légua patrimonial, se da por meio da producdo de conjuntos habitacionais pelo
Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e posteriormente pela Companhia de Habitacdo do Para
(COHAB), voltados para a moradia popular e avanca em dois vetores: i) em direcdo ao
municipio de Ananindeua dinamizando o processo de metropolizacdo e ocasionando o
adensamento das areas no entorno da BR-316 e das rodovias secundarias do Coqueiro e 40
horas; ii) no eixo da hoje Avenida Augusto Montenegro ocupando grandes lotes, lindeiros a
um ramal da antiga estrada de ferro que ligava a cidade de Belém a vila de Icoaraci
(SABINO, 2016).

Na parte oeste da cidade, ao longo da rodovia Arthur Bernardes, sdo instaladas
industrias aproveitando a proximidade com o rio, que facilita o0 escoamento da sua producéo e
0 recebimento de matérias-primas, € o0 entorno da rodovia foi, paulatinamente, ocupado por
moradias (SABINO, 2016).

Tais tendéncias se mantiveram até os anos 2000 quando séo introduzidos condominios
horizontais fechados de médio e alto padrdo, além de grandes estabelecimentos varejistas no
eixo da Avenida Augusto Montenegro, que a partir de 2010 passaram a articular condominios
verticais e torres comerciais a shopping centers com o intuito de constituir novas
centralidades, na perspectiva de rivalizar com as condi¢cdes de moradia estabelecidas na
primeira légua patrimonial (CARDOSO; VENTURA NETO, 2013).

Acompanhando essa estruturagdo urbana por meio de empreendimentos habitacionais
e comerciais planejados em areas urbanizadas, nos dois vetores de expansao ocorre intenso
processo de loteamentos e ocupacdes irregulares com precariedade de infraestrutura e

parcelamento do solo, mas que representavam a alternativa de moradia para as camadas de
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menor renda, semelhante ao que ocorreu nas areas de varzea da primeira légua patrimonial
(CARDOSO; VENTURA NETO, 2013).

Esse é o cenario contemporaneo de consolidacéo do processo de ocupacgdo e expansao
da cidade de Belém, e no que diz respeito as solugdes habitacionais para 0s segmentos que
ndo conseguem acessar 0 mercado formal, a producdo via politica governamental acontece,
em quantidade insuficiente, nos municipios periféricos a Regido Metropolitana de Belém

(RMB) e, prosseguem as ocupacdes informais.

3.3.2 A questdo fundiaria urbana

O primeiro ato formal referente a questdo fundiaria na cidade de Belém é a Carta de
Doacdo e Sesmaria da Légua Patrimonial, por meio do governador e capitdo general do
Estado do Maranh&o, Francisco Coelho de Carvalho concedida, por delegacdo real, ao
Concelho da Camara Municipal de Belém, em 1° de setembro de 1627 (4.110ha ou
41.100.00m2) (CONVENIO, 1976). Essa porcdo de terra concedida abrangia um raio de
aproximadamente 6.600m, iniciando no Forte do Presépio e tinha como limite o arco
estabelecido pelas atuais Avenidas Dr. Freitas e Perimetral.

Anotacdo sobre a doacdo consta no livro de registros da Secretaria do Estado do
Maranhdo e, de acordo com a transcri¢do, atendia ao pedido feito pelos Oficiais da Camara,
gue argumentavam nao ter sido adotada tal medida por ocasido da fundacdo da cidade, como
era de praxe e, justificavam que a doagéo serviria para a obtencdo de madeiras, pastoreio do
gado e aforamento de terras para hortas e pomares o que geraria rendas para o Concelho da
Camara. ApGs ouvir o provedor da Fazenda, o governador atende ao pedido e concede, por
delegacdo real, a area pleiteada livre do pagamento de tributos a ndo ser o pagamento de
dizimos (FISCHER, 2017).

Apobs a outorga da doagéo ¢ feito o “Auto de Posse da Légua Patrimonial de Belém”
no ano seguinte e procedida a demarcacdo, mas o0s marcos que foram implantados,
desapareceram (CRUZ, 1973). Ocorreram, tambem, conflitos decorrentes da ocupacdo dos
arrabaldes do rossio da cidade, motivando nova demarcacdo, registrando-se que tanto
cidadaos quanto ordens religiosas poderiam receber sesmarias e, com isso, o direito de aforar
obtendo rendas (ABREU, 2016).

A remarcacdo da légua patrimonial ndo foi além da implantagdo dos marcos fisicos,
conforme costume a época, testemunhada por pessoas que, supostamente, tinham

conhecimento da primeira demarcacdo, o que ndo era suficiente para tracar um desenho
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preciso, da &rea remarcada e, somente a partir dos meados do século XVIII, com a chegada da
comissdo de engenheiros vinda de Portugal para demarcar os limites entre as coroas ibéricas,
é que foram produzidas as primeiras representacGes graficas da cidade de Belém. Os novos
marcos foram implantados no local denominado engenho do Utinga, nas proximidades do
sitio dos Padres de Santo Antdnio de Guarapiranga e proximo as olarias dos padres de Nossa
Senhora das Mercés, ficando assim a légua demarcada como certa (FISCHER, 2017).

Quanto a confirmacdo por Carta Régia, mesmo sem dispor do documento
correspondente ao ato, a transcricdo feita por Muniz (1904) da declaracdo da Céamara
constante na primeira anotacéo no livro de Registro Paroquial da Freguesia da Sé*’, que se
encontra deteriorado, menciona que a Carta Régia de confirmacg&o data de 30 de abril de 1708,
esclarecendo-se que tal anotag¢do s6 ocorreu no século XIX, pois o livro de registro foi criado
em 1854 apo6s a regulamentacdo da Lei de Terras (FISCHER, 2017).

Além do registro paroquial, que por ter apenas carater declaratério ndo substitui a
Carta Régia, existem documentos oficiais importantes que levam a conclusdo de que a
confirmacdo, de fato ocorreu, entre os quais merece destaque a correspondéncia da Coroa
Portuguesa ao capitdo geral do Estado do Maranh&o, datada de 3 de abril de 1715, onde o rei,
em resposta a uma solicitagdo do destinatario, esclarece que as marinhas na cidade de Belém
estariam sob a jurisdicdo da Camara, excetuando apenas as de uso da Marinha e as
fortificacGes da praca, 0 que evidencia o reconhecimento real do dominio da Camara sobre a
legua doada, inclusive sobre as areas alagaveis da cidade, podendo realizar os aforamentos
que possibilitariam a arrecadacdo e a execucdo de obras de interesse publico (FISCHER,
2017).

Apesar de ndo se verificarem dados sistematizados referentes a doagcGes de terras pela
Camara nos dois primeiros séculos apds a chegada dos portugueses, Sarges (2010) ao fazer
referéncia a chegada das familias agorianas em 1676 informa que estas seriam: “instaladas em
uma area cedida pelo Senado da Camara, para que desenvolvessem a agricultura” (SARGES,
2010, p.72), ensejando a suposicdo de que, mesmo antes da confirmacdo da Iégua patrimonial
por Carta Régia, a Camara Municipal ja promovia a gestdo das terras autorizando a ocupacéo
por terceiros.

Né&o sdo conhecidos também, os registros sobre a gestdo de terras por ordens religiosas
em Belém, apesar de algumas terem se instalado pouco depois da fundagdo da cidade, nem
sobre a forma de apropriacdo das areas onde essas ordens religiosas edificaram as igrejas e

4" Consta no relatério do Ministério da Agricultura (1860), a existéncia de 595 registros na Capital, divididos em
trés Freguesias: S¢, Trindade e Sant’Anna da Campina (OLIVEIRA; FISCHER, 2017).
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colégios, como por exemplo, o convento do Carmo, as igrejas das Mercés e Catedral da Sé,
entre outras (FISCHER, 2017).

Além das ocupacdes por ordens religiosas, a partir dos marcos que foram implantados
com a nova demarcacdo da légua patrimonial em 1703, pode-se deduzir que havia outras
ocupacOes por engenhos particulares, o que € confirmado por informagdes constantes em
outras cartas de sesmarias, como a de José Velho de Azevedo, onde constava anotacéo sobre a
posse mansa e pacifica do referido senhor e sua familia, de meia légua de terra “em
Guarapiranga, que confina pela banda do leste com a doutrina dos padres de Santo Antonio”
ha& mais de um século. Assim como, a carta de Teodureto Soares Pereira, também testemunha
referida no auto de demarcagdo da légua em 1703, que se apresentou como senhor do engenho
do Utinga em 1728, sendo-lhe concedida a terra que ja ocupava dentro dos limites da Iégua
demarcada (FISCHER, 2017).

Assim, considerando a inexisténcia de registros e a constatacdo da efetiva ocupacéo no
intervalo entre a fundagdo da cidade (1616) e a confirmacdo da sesmaria & Camara Municipal
(1708), ndo é possivel afirmar qual foi 0 mecanismo predominante de apropriacdo de terras
praticado em Belém nesse periodo, especulando-se que acontecia tanto a simples ocupacéao da
terra pelos que chegavam para habitar a cidade, como a ocorréncia de doacdo de terras da
Coroa Portuguesa diretamente a esses ocupantes e para as ordens religiosas que ali se
estabeleceram. Dessa forma, o Concelho Municipal, que teve a sesmaria confirmada, tornou-
se o principal, sendo o Unico, com atribuicdo legal para conceder terras dentro da primeira
legua patrimonial (ABREU, 2016).

Foram identificados, no entanto, registros de sesmarias concedidas por governadores,
a individuos de projecédo social e ligados ao governo da época, como € o caso de Alexandre
Camelo de Azevedo em 1728, identificado como engenheiro das obras reais, ajudante das
fortificacbes do Para, escrivdo dos contos da capitania do Para, capitdo superintendente de
todas as obras e fortificacBes, contador dos contos da Capitania e procurador dos indios no
Para. Registra-se, ainda, uma concessao a Francisco Ferreira Souto em 1729, que foi sargento-
mor das ordenancas de Belém e almoxarife da Fazenda real no Para e no pedido informava ja
possuir 26 bracas de chdos na cidade (FISCHER, 2017).

Ja o Relatdrio sobre arquivo e terras da Intendéncia Municipal de Belém, de 1913, faz
referéncia ao aforamento das terras de Queluz (hoje bairro de Canudos) no ano de 1754
(ABREU, 20186).

E nesse contexto de imprecisdes, inexisténcia ou fragilidade de registros capazes de

elucidar a real situacdo fundiaria e de ocupacao das terras correspondentes a légua patrimonial
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que se da a gestdo do patrimdnio municipal, inicialmente pelas Camaras Municipais €
posteriormente pelos municipios, entidade juridica que as sucederam.

Como antes da Lei de Terras ndo havia parametros legais que direcionassem ou
restringissem as dimensdes minimas ou méaximas de terrenos para o aforamento, as
concessdes foram realizadas conforme solicitagdo dos municipes, sendo concedidas extensas
areas para atividade pastoril onde surgiram as fazendas de vacarias, resultando na apropriacéo
de grandes porcdes do solo urbano na primeira légua patrimonial onde surgiram as fazendas
de vacarias das familias Lobo Guimardes, Leal Martins, Umbelina Quadros, Chermont,
Santos Moreira, Pinheiro Filho, entre tantas outras, passando essas familias e seus herdeiros a
condicdo de maiores proprietarios privados de &reas na primeira légua patrimonial
(MOURAO, 1987).

O disciplinamento sobre o assunto deu-se somente com o advento da Lei de Terras
(1850) que em seu artigo 11 estabelece a dimensdo maxima de um quadrado de 500 bracas
para delimitacdo das posses a serem legitimadas, além de definir valores a serem pagos, de
acordo com a dimensdo dos lotes e torna obrigatéria a retirada do titulo pelos ocupantes dos
terrenos que fossem legitimados por efeito da Lei de Terras (BRASIL, Lei 601, 1850).

Outro fato sobre a Lei de Terras é que mesmo trazendo o conceito de propriedade
privada em carater absoluto, o que impactou na forma de apropriacdo da terra urbana, no caso
do municipio de Belém, onde essas transformacoes e as relagcdes fundiarias se deram sob a
égide do regime enfitéutico, a propriedade continua bipartida, tendo o foreiro o dominio (til,
enguanto o dominio direto das terras regularizadas permaneceu com o Municipio.

Paralelamente aos aforamentos concedidos pela Cémara Municipal, citados
frequentemente em documentos histdricos dos séculos XVIII e XIX, mas sem a identificagdo
dos registros correspondentes em se tratando de fontes diretas, ocorriam ocupacdes sem a
devida solicitacdo junto ao Concelho da Camara, detendo 0 ocupante apenas a mera posse da
terra, que muitas delas foram posteriormente legalizadas com base na Lei Provincial n® 394 de
25 de outubro de 1861, por meio do procedimento intitulado ratificacdo de posse, cabendo
também, nestes casos, o0 pagamento dos foros anuais ao senhorio (ABREU, 2016).

A Lei Provincial estabelecia que o patriménio das camaras municipais, no caso a area
correspondente a légua patrimonial doada, que ainda se mantivesse sem ocupacéo, poderia ser
aforada a partir de requerimento dos interessados, com prioridade para os que oferecessem
melhores condicGes para ocupar com edificagdes e outras formas de aproveitamento do
terreno, pagando um foro anual de dez réis (OLIVEIRA; FISCHER, 2017).
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Em 1970, foi constituida a CODEM, uma empresa de economia mista cujo acionista
majoritario € o Municipio de Belém, com os objetivos de: administrar e explorar

economicamente os bens de uso especial*®

e o0s bens dominicais da Prefeitura de Belém que
Ihe fossem conferidos, com vistas a integracdo e adequacdo dessa atividade mercantil aos
objetivos de estabelecimento e implementacdo do Plano Municipal de Desenvolvimento
Integrado (PDMI) além de promover, junto com os 6rgdos competentes, o estabelecimento e
implementacdo do Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado para a area da Grande
Belém (BELEM, Lei n® 6.795, art. 2°, 1970), na perspectiva de integrar duas importantes
funcdes para a administragdo da cidade: o planejamento urbano e metropolitano e a gestao das
terras.

Assim, a inscricdo da area correspondente a primeira légua patrimonial no sistema de
registros publicos se deu em outubro de 1970, quando é incorporada ao patriménio da
CODEM constituindo seu capital social e compreende duas transcri¢des: Lv. 3-Y, n° 20.918,
fl. 206, do 1° Oficio de Imdveis, e Lv. 3-AA, n® 33.621, fl. 8, no 2° Oficio de Iméveis.

Essas duas transcrices, que sdo bastante breves, ndo oferecem informacdes quanta a
exata localizacdo da porgdo registrada, nem sequer a totalizacdo da area®. Além dessa
imprecisdo, ndo existem dados sistematizados sobre bens aforados no municipio que sejam
anteriores a 1815, data do livro de aforamento mais antigo disponivel nos arquivos da
CODEM, que representa a fonte direta de informagdes também mais antiga sobre
aforamentos, resultando que os dados patrimoniais de Belém no intervalo de 1815 a 1970,
encontram-se apenas parcialmente inseridas nos registros imobiliarios de sua jurisdicdo
(FISCHER, 2017).

No final do século XIX a Intendéncia Municipal solicita ao Governo do Estado a
concessdo de terras para expandir a cidade, implantar melhoramentos e outros
empreendimentos em favor do bem publico, justificando que os terrenos que constituiam a
primeira légua patrimonial j& haviam sido aforados apesar de que, nesse periodo, a ocupagéo
dos bairros periféricos da primeira légua ainda ndo estava consolidada, permanecendo

desocupadas grandes partes das areas alagaveis (ABREU, 2016).

*8 Segundo o Cédigo Civil Brasileiro, séo bens ptblicos de uso especial os edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas
autarquias J& os bens dominicais sdo os que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico,
como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades; e se ndo houver dispositivo legal em
contrério sdo considerados bens dominicais aqueles pertencentes as pessoas juridicas de direito pablico a que se
tenha dado estrutura de direito privado (Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002, art. 99).

* No Estado do Paré, de acordo com Muniz (1904) apenas 0s municipios de Ourém, Monte Alegre, Ponta de
Pedras, Soure, Portel, Quatipuru, Oeiras do Pard, Melgago, Muana Itaituba e Camet4 contavam com a real
discriminacéo de seu patriménio municipal.



100

Atendendo a solicitacdo o governador Paes de Carvalho, que exercia a competéncia
de gestdo das terras publicas conferida aos Estados pela Constituicdo de 1891, edita o Decreto
n° 766, de 21 de setembro de 1899, concedendo mais uma lIégua de terras, em continuagdo da
precedente, ampliando o patriménio municipal (SARGES, 2010).

Mesmo ndo tendo ocorrido a discriminacdo das novas terras concedidas,
levantamentos realizados por Palma Muniz (1904) indicavam que apenas uma pequena porgao
da area abrangida pelo Decreto poderia ser considerada devoluta, havendo titulos legitimados
ou por legitimar, emitidos em favor de particulares anteriormente a doacdo, resultando em
incerteza quanto ao patrimonio efetivamente repassado ao Municipio e, em decorréncia,
gerado inseguranga juridica aos direitos de terceiros incidentes na area da segunda légua,
posto gue, até 0 momento essa questdo nao foi resolvida pelo Estado ou pelo municipio de
Belem. O proprio Decreto n. 766/1899 resguarda em seu art. 2° esses atos que foram

previamente constituidos:

DECRETO N. 766 DE 21 DE SETEMBRO DE 1899. - Concede & Intendéncia
Municipal de Belém uma légua de terras para augmento de seu patrimonio.

O Governador do Estado, attendendo ao que solicitou a Intendéncia Municipal de
Belém, em officio de 28 de Julho Gltimo, em que declara ter em vista realizar
diversos melhoramentos, como sejam a construcgdo do hospicio de mendicidade, a
construcgdo de mais um cemitério e outros emprehendimentos reclamados pelo bem
publico, e ndo possuir 0 municipio mais terrenos baldios, visto terem sido todos
aforados a particulares; e tendo em vista o parecer do inspector de terras e o disposto
no art. 29 de lei n. 82 de 15 de Setembro de 1892, decreta :

Art. 1.° — Fica concedida & Intendéncia Municipal de Belém uma légua de terras para
augmento de seu patriménio, em seguimento a que actualmente o constitue.

Art. 2.° — Ficam garantidos e respeitados os direitos de propriedade particular, bem
como 0s de posse legalmente registrados, devendo no caso de desappropriacdo na
forma da lei serem indemnisados 0s proprietérios.

Art. 3.°— Revogam-se as disposi¢cdes em contrério.

(PARA, Palécio do Governo do Estado do Para, 1899, ndo paginado).

Mas existem outras imprecisdes nesse processo de doacdo da segunda légua que
merecem atencdo. A primeira esta relacionada a data de efetiva transferéncia da area que ndo
obstante o Decreto de 21 de setembro de 1899, Meira Filho (1976) informa que somente em
1966 foi aprovada e sancionada a Lei estadual de doacdo da segunda légua ao Municipio,
registrando, inclusive, a instalacdo de um marco no eixo da linha tronco da antiga estrada
férrea Belém-Braganca, atual BR-316, a margem da estrada da Rodovia do Coqueiro em
comemoragdo aos 350 anos de Belém em 12 de janeiro de 1966.

Outra duvida diz respeito ao aspecto registral, que somente em 29 de maio de 2001 a
area foi registrada no Cartorio de Registro de Imdveis do 2° Oficio de Belém, no Livro 2-HZ,
sob 0 numero de matricula 084, fls. 84, em nome da Prefeitura de Belém e, em 06 de maio de

2002, foi também registrada no Cartério do 1° Oficio no Livro 2-DL, fls. 246, matricula n°
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35.046, com especificacdo, nos dois atos, que inexistiam registros anteriores a assinalar,
considerando que o imdvel foi concedido pelo Governo do Estado do Pard, por meio do
Decreto n® 766, de 21 de setembro de 1899, em que pese o referido Decreto, que concede a
area ao Municipio, ja transcrito, salvaguardar direitos de propriedade anteriores (FISCHER,
2017).

Consta como éarea total registrada 67.975.347,01m2?, baseada em plantas do
levantamento aerofotogramétrico da Area Metropolitana de Belém, mas para efeito de
definicdo de seu valor econdmico foram considerados no Cartério do 2° Oficio, somente
19.201.506,48m?, em razéo da exclusdo das doadas ao governo federal, sem qualquer
referéncia a direitos de propriedade de particulares adquiridos antes da doa¢do ao Municipio,
nem as alienacBGes realizas pelo municipio antes do registro da area em 2001, sendo
consignado no registro que somente apds a incorporacdo da area ao patrimonio municipal é

que esta seria regularizada para os ocupantes (FISCHER, 2017). (Figura 4).

Figura 4 - Belém: limites da primeira e da segunda légua patrimonial

[ Mapa 1 - Belém: limites da Primeira.
© Segunda Légua patremonial

Fonte: Ventura Neto (2012, p. 45).

Com o intuito de dirimir os conflitos e regularizar a area e as diversas situacoes

juridicas garantindo os direitos de propriedade ja adquiridos anteriormente, 0 governo
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estadual, por meio do Instituto de Terras do Para (ITERPA) e a Prefeitura de Belém, por meio
da CODEM, firmaram um convénio em 09 de julho de 1979, onde definiram um poligono de,
aproximadamente, 6.800.000m2 que atribuiram como pertencendo a area original da segunda
légua patrimonial (VENTURA NETO, 2012). Sobre esse acordo, que foi mencionado nos
registros da segunda Iégua em nome do Municipio de Belém, ndo se tem noticias quanto ao
avango em sua execucao.

A area denominada segunda légua patrimonial, com excec¢dao do chamado “Cinturdo

Institucional”>°

era formada, basicamente, por quatro grandes fazendas: Val-de-Cans, Tapand,
Coqueiro Maior e parte da Fazenda Pinheiro que foram parceladas ao longo do tempo.
(VENTURA NETO, 2012).

O patrimbnio municipal é novamente ampliado, por meio da doacdo dos lotes
urbanos da Vila do Pinheiro, situados no atual distrito de Icoaraci e dos lotes urbanos e rurais
do povoado do Aped®, por meio da Lei Estadual n. 712, de 02 de abril de 1900, respeitados
os titulos anteriormente concedidos na area, permanecendo a parte remanescente da Fazenda
Pinheiro, ja que apenas os lotes urbanos estavam sendo transferidos, sob o dominio do Estado
do Para, que progressivamente promoveu a doacdo a particulares. Ainda que a area doada
tenha sido demarcada por ocasido do processo de doagdo, apresenta problemas de ordem
fundiaria e urbanistica andlogos aos da segunda légua patrimonial por ndo haverem
informagdes atualizadas do remanescente que permaneceu sob a gestdo estadual (FISCHER,
2017).

O patriménio municipal foi mais uma vez expandido pela doacdo da area
correspondente ao distrito da vila do Mosqueiro, localizado a 70 km da capital, na costa
oriental do rio Para, com uma extenso aproximada de 212km2, por meio da Lei n® 753 de 23
de fevereiro de 1901.

Outra questdo de grande relevancia no panorama fundiario da cidade de Belém é o

litigio do municipio contra a Unido com relagdo a dominialidade dos terrenos de marinha®

A expressdo “Cinturdo Institucional” ¢ utilizada para nominar extensas terras localizadas nos limites e
imediatamente ap6s a primeira légua patrimonial, que foram concedidas ao Governo Federal em 1940, para
serem instaladas instituicBes militares (Exército, Marinha e Aerondutica) e, posteriormente, para implantagéo da
Faculdade de Ciéncias Agrarias, Universidade Federal do PardA e ELETRONORTE, que representou um
obstaculo a expansdo da cidade no sentido continental.

*1 Com a emancipagdo do municipio de Castanhal o povoado de Apel deixou de integrar o patrimdnio do
Municipio de Belém. (FISCHER, 2017).

%20 conceito de terrenos de marinha é estabelecido pelo Decreto-Lei n. 7.960 de 5 de setembro de 1946, art. 2°:
“Sao terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, medidos horizontalmente, para a
parte da terra, da posi¢cdo da linha do preamar-médio de 1831: a) os situados no continente, na costa maritima e
nas margens dos rios e lagoas, até onde se faca sentir a influéncia das marés; b) os que contornam as ilhas
situadas em zona onde se faga sentir a influéncia das marés. Paragrafo Unico. Para os efeitos deste artigo a



103

em seu territério. O Municipio advoga ndo haver qualquer restricdo quanto a dominialidade
municipal referente as terras correspondentes a primeira légua patrimonial, que foram
confirmadas em 1708, em razdo de ndo existir em seu interior realengo, cabendo inclusive
registrar informacOes citadas em correspondéncia trocadas entre a Coroa portuguesa e 0
Capitdo Geral do Estado do Maranhdo em 1715, que indicam o reconhecimento do dominio

da Camara a época, sem fazer alusdo a restricdes quanto aos terrenos de marinha:

Em carta enviada por Dom Jodo em 3 de abril de 1715 esclarecia 0 Rei que em
resposta a consulta feita pelo governador sobre dominialidade das marinhas na
cidade de Belém, que estas estdo sob a jurisdicdo da Camara, excetuadas as de uso
da Marinha e as fortificacGes da praca. Assim, é possivel afirmar que a légua ao
redor da cidade estava sob a jurisdicdo da Camara, mas o poder local estendia-se
também aos terrenos sob influéncia das marés, salvo se estivessem afetados ao uso
da Coroa para fins de navegacéo e defesa. (FISCHER, 2017, ndo paginado).

Contrapondo-se ao argumento municipal a Unido considera que os terrenos de
marinha e acrescidos™, por ndo terem sido expressamente doados & época para a Camara
Municipal, continuaram sob o dominio da Coroa Portuguesa e, a Unido, na condicdo de
sucessora desses bens apds a proclamacdo da Republica, procedeu a demarcacdo da area em
1996, que corresponde, aproximadamente, a metade da primeira légua patrimonial de Belém
(FISCHER, 2017).

Algumas tentativas de entendimentos entre as duas partes, na busca de uma solugéo
administrativa, foram levadas a efeito, como a criacdo de um grupo de trabalho formado por
representantes do Municipio, da Unido e Cartorios de Registro de Imoveis de Belém, mas que
ndo conseguiram avancar, de forma efetiva, ao ponto de pactuar uma solucdo por via
administrativa, mantendo-se a judicializacdo, sem previsao para julgamento do processo.

Os diversos aspectos tratados relativos a origem fundiaria da cidade de Belém, desde
a formacdo de seu patrimdnio com o0s processos de doacdo eivados de imprecisdes, 0S
procedimentos de registro ocorrendo em duplicidade e informagGes inexatas, a auséncia de
registros e demarcagdes de atos anteriores a doacgdo, especialmente na segunda légua, que
abrem caminho para conflitos de dominialidade e violacdo de direitos de propriedade
constituidos anteriormente, revelam a fragilidade das bases técnica, registral e cartografica

para a gestdo fundiaria local na area urbana do municipio de Belém.

influéncia das marés é caracterizada pela oscilagdo periddica de 5 (cinco) centimetros pelo menos, do nivel das
aguas, que ocorra em qualquer época do ano.”

%3 O conceito de terrenos acrescidos de marinha é estabelecido pelo Decreto-Lei n. 7.960 de 5 de setembro de
1946,art. 3° “Sdo terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem formado, natural ou artificialmente, para o
lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha.”
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Nesse cenario, Fischer (2017) destaca, de forma especifica, dois fatores considerados
determinantes a serem superados para que seja possivel uma gestdo fundidria mais efetiva
pelo Municipio de Belém: i) a inexisténcia tanto de dados sistematizados no que diz respeito a
delimitacdo interna de lotes como de um cadastro que possibilite identificar a situacdo
fundiaria para regularizar seus ocupantes; ii) a sobreposicdo de competéncias entre Unido,
Estado e o Municipio com relagdo a titularidade das areas e o ndo compartilhamento de
informacdes entre as instituicdes ligadas a tematica fundiaria, resultando em sobreposicdo de
titulacGes no interior das areas patrimoniais.

E sugere que a busca para a solugdo das questdes apresentadas, seja iniciada pela
primeira légua patrimonial considerando-se que seus limites sdo utilizados como referéncia
para a espacializacdo de outras areas. Nessa perspectiva, a primeira medida seria a apuracao
do remanescente patrimonial da referida area patrimonial para em seguida serem procedidas
as retificacdes registrais necessarias, possibilitando complementacdes ou correcBes de erros
porventura constatados nos registros (FISCHER, 2017).

Tal medida representaria 0 ponto de partida para viabilizar uma base técnica e
juridica, para conferir maior seguranca e estabilidade as transacfes de direito real no ambito
da gestdo fundiaria municipal.

E nesse sentido foi firmado em 2013 um Termo de Cooperagdo Técnica entre a
CODEM, os Cartorios de Registro de Imdveis do 1° e 2° Oficios de Belém e o Tribunal de
Justica do Estado do Para, para apuracdo do remanescente patrimonial disponivel para
alienacdo no Municipio de Belém. No ano seguinte a CODEM celebrou convénio com a
UFPA, por meio do Instituto de Ciéncias Juridicas (ICJ) viabilizando a realizagcdo dos
levantamentos bibliogréaficos, documentais e jurisprudenciais sobre a situacdo fundiéria e
legal do Municipio de Belém e a elaboracdo dos diagnosticos cartograficos da Primeira Légua

Patrimonial.
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4 O BAIRRO BENGUI E O ASSENTAMENTO BENGUI- ETAPA 2

Neste capitulo é tracado o perfil do bairro Bengui descrevendo, sucintamente, o
historico de sua formacdo e consolidacdo, com destaque para 0 processo de organizacao e
mobilizacdo social em busca de melhoria da qualidade de vida local. Sdo também
apresentados e comentados dados referentes aos equipamentos e servigos publicos existentes
no bairro, de forma comparativa com o restante da cidade e com o distrito administrativo
DABEN, que permitem vislumbrar as condi¢des sanitarias e de circulacdo vivenciadas pelos
moradores, sendo também registradas as especificidades do assentamento, o historico da
ocupacao e sua caracterizagdo socioeconémica.

A questdo fundiaria é abordada a partir da emissdo do primeiro titulo em favor de um
particular, o que deu origem a antiga Fazenda Val de Cans, ressaltando os elementos que
configuram a cadeia dominial do lote ‘E”, onde se insere 0 assentamento objeto da pesquisa.
O capitulo finaliza confirmando a identificacdo do bairro como &rea de interesse social e

apontando a regularizacdo fundiaria, como um caminho para a mudanca do quadro.

4.1 O histérico do bairro

Foi reconhecido pela Lei Municipal 7.806/1996 e detém uma area de 1.972 917,21m?
fazendo limites com os bairros: Parque Verde, Sdo Clemente, Mangueirdo e Val de Cans™.
Sua populagdo é de 29.379 habitantes com ligeira preponderancia do sexo feminino (52,29%)
e faixa etaria predominante de 15 a 64 anos (68,9%), contabilizando 8.317 domicilios
particulares permanentes (IBGE, 2010). O assentamento objeto deste estudo representa 4.5%
da area total do bairro.

Sobre a toponimia do bairro, a versdo mais divulgada faz referéncia a um episodio que

ocorria no percurso da estrada de ferro, comandada por ingleses, iniciando em Belém, ia a

>* O bairro compreende a area envolvida pela poligonal que tem inicio na intersecdo da Estrada da Pratinha com
a Estrada do Yamada segue por esta até encontrar com a Estrada do Bengui, dobra a esquerda e segue por esta
até encontrar o muro da CATA, que faz fundo com a Pass. S. José e segue por esta até encontrar a Pass. S.
Francisco, segue por esta até a Pass. S. Benedito, segue por esta até a Pass. Santo Antonio, flete a esquerda e
segue por esta até a projecdo do travessdo do Residencial Natélia Lins, dobra a direita e segue por este até
encontrar a Pass. Magalhdes Barata, flete a direita e segue por esta até encontrar os limites do terreno do muro da
INFRAERO por onde segue até encontrar a lateral esquerda do Cemitério do Bengui (9.848.150mN/781.800
mE), flete a direita e segue por esta até encontrar o travessdo dos terrenos da MICON (9.848.160 mN/782 060
mE), dobra a esquerda e segue por este até encontrar a Estrada da Pratinha (9.848.380 mN/782 060 mE), dobra a
direita e segue por esta até a Estrada S. Clemente, dobra a direita e segue por esta até sua intersecdo com lgarapé
Val de Cans por onde segue a montante até a Estrada da Pratinha, flete a direita e segue por esta até o inicio da
poligonal (descri¢do retirada do site da Prefeitura de Belém. Acesso em: 15.01.2019).
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Icoaraci e depois até Braganca, passando por Castanhal e Capanema. Segundo contam,
moravam as margens da atual Av. Augusto Montenegro, a altura de onde hoje é a entrada do
bairro, Benjamim e Guilherme e, nesse ponto, o trem deveria parar todas as manhds
conduzindo-os a escola em Castanhal e, para orientar 0 maquinista, foi preparada uma placa
com os dizeres “BEN GUI” (silabas iniciais do nome dos dois estudantes), surgindo, assim, a
denominacdo do bairro (NEP, 2012).

A formacdo do bairro, em sua configuracdo geral, resulta do processo de expansdo
urbana desordenada da cidade de Belém, com uma dindmica mais intensa no inicio da década
de 1970, com a chegada de familias oriundas de uma area no bairro da Cremacéo, conhecida
como “Invernada”, para que fosse construido um quartel do Corpo de Bombeiros Militar
nesse local, conforme declarou a coordenadora do NEP.

Essa area era utilizada para pastagem de animais de cavalaria da Policia Militar™ e foi
palco de conflitos entre a Policia Militar e grupos de familias que tentavam ocupar a area para
fins de moradia, o0 que acabou predominando, mantendo-se a ocupa¢do com moradias até o
remanejamento dos ocupantes para o bairro Bengui.

No final da década de 1970, a ocupacao do bairro € dinamizada com a chegada de
novos grupos de familias, sob a chancela da CODEM, que faziam parte de extenso cadastro
apresentado ao Governo do Pard em meio a forte pressao popular por moradia, liderada pela
Comissdo de Bairros de Belém (CBB)*®

Através de visitas domiciliares foram selecionadas familias® para receberem lotes no
loteamento denominado Jardim Bom Futuro, disponibilizando-se para as familias
contempladas alguns modelos de projetos que poderiam ser executados em etapas. E oportuno
ressaltar que a pesquisadora participou do processo de selecdo das familias e acompanhou
essa ocupacao direcionada, dai advindo essas informacdes.

Na sequencia, novos grupos de familias ocuparam, de forma espontdnea, a area
adjacente ao loteamento, até se esgotarem os terrenos disponiveis.

A figura 5 demonstra a evolugdo do processo de ocupacdo do bairro Bengui, em
quatro momentos distintos: os anos de 1972, 1977, 1998 e 2018.

>> De acordo com informagdes obtidas no site do Corpo de Bombeiros Militar do Para (BOMBEIROS, 2019, n&o
paginados) o uso como area de pastagem veio, desde 1940.

> A CBB congregava parcela significativa dos movimentos sociais que emergiam no periodo de transicdo entre
a ditadura militar e a redemocratizacdo do pais e que lutavam por direito a moradia.

> Os critérios utilizados para a selegdo foram: residirem em iméveis alugados, cedidos ou em coabitacdo com
outra familia, e por meio de autoconstrucdo, pudessem iniciar a edificacdo de suas residéncias no prazo maximo
de 3 (trés) meses ap06s o recebimento dos lotes,


https://www.bombeiros.pa.gov.br/unidades/1o-grupamento-bombeiro-militar/
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Figura 5 - Evolucédo do processo de ocupagédo do bairro Bengui - 1972, 1977, 1998 e 2018.
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Fonte: CODEM (CD evolugdo urbana de Belém:1972, 1977, 1998 e 2018); Google Earth Pro (2018),
adaptado pela autora (2019).

Ao percorrer 0 bairro como um todo, raros sdo os espagos identificados ainda sem
edificacdo, conforme demonstra a imagem do ano de 2018 (Figura 5), categorizando-0 como
um bairro consolidado.

O bairro é detentor de uma histdria de lutas por melhorias, tendo como suporte inicial
de sua organizacdo as Comunidades Eclesiais de Base (CEB)®® e, como ferramenta, a
educacdo popular, que se fortaleceu com a instalagdo de uma unidade ligada ao Movimento
Republica de Emaus, a organizacdo do Nucleo de Educacdo Popular Raimundo Reis e apoio
de outras organizacdes ndo governamentais externas como a Federacdo de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE) e locais, como a Associagdo de Moradores do
Bairro Bengui (AMOB), Grupo de Mulheres Brasileiras do Bengui, entre outras.

Varios servigos e equipamentos publicos hoje existentes no bairro resultaram, segundo

os moradores, de um continuo processo de reivindicac@es junto ao poder publico, por vezes

%8 As CEB sd0 pequenos grupos organizados em torno da paréquia, por iniciativa de leigos, padres ou bispos, de
natureza religiosa e carater pastoral, norteadas pela Teoria da Libertacdo da doutrina catélica. Desenvolvem
acOes sociais e buscam melhores condi¢des de vida nessas areas (moradia, transporte, saneamento etc.).
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valendo-se de manifestacbes ousadas, como interdicdo de vias estratégicas para o fluxo do

transito como a avenida Augusto Montenegro, por exemplo.

4.2 Servigos publicos e infraestrutura no bairro

O bairro é servido por trés escolas publicas de ensino médio e uma conveniada com a
Secretaria de Estado de Educacdo, duas destas incluem também o ensino fundamental e outras
cinco escolas sdo exclusivas de ensino médio. Além desses equipamentos de educacdo conta
ainda, com um Centro de Referéncia e Assisténcia Social (CRAS) que atende também os
bairros vizinhos, duas unidades municipais de salde, uma delegacia de policia e um mercado,
mas quanto a equipamentos publicos de lazer existe apenas uma pequena praga, proxima ao
assentamento estudado, que durante o dia, é também utilizada para exposicdo de mercadorias

diversas, a venda por ambulantes (Fotografia 1).

Fotografia 1 - Praca existente as proximidades do assentamento Bengui — Etapa 2.

Fonte: Fotografia de Kid Reis (2018).

Para acessar 0 bairro por meio de transporte coletivo circulam sete linhas de 6nibus™
que permitem o deslocamento para os mais diversos pontos da cidade, além de diversas linhas
que trafegam nas avenidas Augusto Montenegro e Independéncia, registrando-se que as
queixas dos moradores relativas a esse servico estdo mais relacionadas ao estado de
conservacao dos 6nibus do que ao quantitativo que atende a populacéo.

Quanto as vias de circulagdo a maioria, em algum momento, recebeu pavimentacao
asféltica, porém o estado de conservacdo é bastante precario e apenas as que fazem parte do
percurso de transporte coletivo (Rua Beténia - tinica via coletora do bairro®®, Ajax de Oliveira,

* As linhas de 6nibus que circulam na rua Betania sdo: Rota 654 (Bengui - Presidente Vargas); Rota 663
(Bengui - Felipe Patroni); Rota 664 (Bengui-Ver-0-Peso); Rota 666 (Canarinho - Presidente Vargas); Rota 669
(Cordeiro de Farias - Castanheira); Rota 860 (Tapana - UFPA) e rota 861 (Tapand Il — Ver-0-Peso).

® Na classificacdo de vias urbanas o Codigo de Transito Brasileiro, define como via coletora aquela que “é
destinada a coletar e distribuir o transito que tenha necessidade de entrar ou sair das vias de trénsito rapido ou
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e Yamada) e uma parte da Rua Benfica apresentam pavimentacdo regular para o trafego de
veiculos. Estes compartilham o leito das vias com os pedestres, especialmente na Rua
Betania, um importante corredor de comércios e servicos do bairro, pois as calgadas, além de
muito estreitas sdo usadas também como espago para exposicdo de produtos diversos tanto
das lojas ai instaladas, como de vendedores ambulantes, o que torna o transito bastante

confuso e perigoso nessa area, conforme ilustrado na Fotografia 2.

Fotografia 2 - Trafego de pedestres e veiculos na rua Beténia (a esquerda) e condi¢bes do
pavimento na Rua Yamada (a direita).

8).

T -

Fonte: Fotografia de Kid Reis (201

A rede geral de abastecimento de agua, sob a responsabilidade da Companhia de
Saneamento do Pard (COSANPA), mesmo com certa instabilidade no fornecimento, esta
disponivel em todo o bairro, mas apenas 66,20% dos domicilios estdo interligados ao sistema,
enquanto na cidade como um todo sdo 73,58% os que utilizam a rede publica e no DABEN,
menos de 50% dos domicilios utilizam a rede publica de abastecimento de agua (BELEM,
Anuario Estatistico, 2012).

N&o foi possivel confirmar se a ndo utilizacdo da rede geral esta relacionada a
insatisfacdo dos usuarios quanto ao servico prestado ou dificuldades para arcar com o valor da
tarifa, restando a utilizacdo de poc¢os, que representam a alternativa para 30,7% dos domicilios
permanentes do Bengui.

As informac0es relativas ao esgotamento sanitario contabilizam, no mesmo item, o
quantitativo de domicilios ligados a rede geral de esgoto sanitario e a rede pluvial, porém, o
Plano Municipal de Saneamento (2014) sinaliza que apenas 6,7% da cidade de Belém dispde
de rede exclusiva para esgotamento sanitario e ndo indica a existéncia de estacBes de
tratamento de esgoto no bairro e em seu entorno, o que leva a crer que as ligacGes em rede

geral do bairro estdo relacionadas a rede pluvial demonstrando-se, comparativamente, no

arteriais, possibilitando o transito dentro das regifes da cidade.” (BRASIL, Lei n. 9503/97. Anexo I — Dos
conceitos e definigdes).
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Grafico 1, a situagdo verificada no bairro em relagdo a cidade e ao DABEN.

Grafico 1- Tipos de esgotamento sanitario em domicilios particulares permanentes na cidade
de Belém, no DABEN e no bairro Bengui (2012). Percentuais.
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Fonte: Anuario estatistico de Belém (2012). Elaborado pela autora.

A COSANPA, responsavel por esse servico, aprova a ligacdo na rede pluvial
condicionada a inclusdo de filtros nas saidas das fossas sépticas/sumidouros, que € uma
solucdo bastante utilizada por apresentar baixo custo de implantagdo, comparativamente a
outros sistemas de coleta e tratamento de dejetos (CODEM, 2014), mas nao foi possivel
confirmar se esse mecanismo foi implantado no bairro. No entanto, o percentual em torno de
45%, de uso de fossas rudimentares no bairro, é suficiente para evidenciar o déficit nesse item
de saneamento béasico, que é mais critico até do que no distrito (DABEN) como um todo.

A coleta de lixo domiciliar é realizada regularmente, em dias alternados, confirmado
pelos préprios moradores, mas existem pontos de acUimulo em terrenos baldios e,
frequentemente, entulhos nas ruas e calcadas que, geralmente, sdo muito estreitas. Os dados
apontam que 98,76% do lixo domiciliar do bairro sdo recolhidos pelo servi¢co da Prefeitura de
Belém (BELEM, Anuério Estatistico, 2012).

O bairro conta com rede de iluminagdo publica em toda a sua extensdo, mas foi
possivel observar a falta, recorrente, de luminarias nos postes o que sinaliza prejuizos na
iluminacdo das vias publicas. Aparentemente, os imoveis do bairro estdo interligados a rede
geral, porém, especialmente nos trechos onde o trafego de veiculos é mais dificil, seja pelas
precérias condi¢bes do pavimento das vias ou por sua largura reduzida, a forma de ligacéo é

diferenciada dos padrdes implantados pela concessionaria (Rede Celpa) nas demais vias.
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Essa deficiéncia na iluminacdo publica, de acordo com alguns moradores, agrava a
vulnerabilidade da area para a ocorréncia de assaltos durante a noite e, nessa tematica, ha que
se registrar o estigma da violéncia que foi associado, ao longo do tempo a historia do bairro,
sendo emblematico o episddio de retirada, em funcdo da construcdo do shopping Parque
Belém, da placa “histérica” de boas-vindas, afixada na entrada do bairro. Esse incidente
motivou manifestagdes publicas, interpretado pelos moradores como expressdo de

preconceito, conforme depoimento de uma lideranca transcrito a seguir:

N&o queremos ser discriminados. Se o shopping veio para dentro do Bairro, ele tem
que admitir que esta dentro do Bairro. Se ndo quer esta no BENGUI, o shopping que
se mude, mas ndo mude o nome do Bairro! N&o se trata apenas de uma placa... ela
retrata a historia do bairro. Poderiam até querer ter a audacia de mudar o nome de
qualquer outra parte do bairro, mas a Entrada do Bengui sempre sera Bengui, pois o
nome ndo surgiu a toa.... ndo se trata apenas de demarcacao territorial, ha toda uma
historia. (blog. NOBENGUI, 2012, ndo paginado).

4.3 A estrutura fundiaria do bairro

O bairro Bengui esta assentado em parte da area que constituiu a antiga Fazenda Val
de Cans, originada de um titulo de legitimacao emitido pelo Governo do Estado do Para, a
época Provincia do Para, em 1869 em favor de Joaquim Roso Cardoso Danin e, apos o
falecimento deste e de sua esposa, foi feita a partilha entre nove herdeiros®!, homologada em
sentenca de 24.09.1900, cada um recebendo um lote de, aproximadamente, 1.996.500,00m?2
(PALACIOS, 2015).

Uma parte da Fazenda, na porc¢do leste, foi cedida ao Governo do Estado do Para em
25.04.1907 para implantacdo de lotes agricolas, ficando sub-rogados os herdeiros de Joaquim
Roso Cardoso Danin e outra parte, ao sul, foi desapropriada em favor da Companhia Port of
Paré®®. Ap6s essa desapropriacdo, a area remanescente da Fazenda foi subdividida nos lotes
“A” a “H”, cada um com area aproximada de 1.873.470,45m2 (PALACIO, 2015).

Assim, o processo de parcelamento ocorrido na Fazenda Val de Cans, de forma
genérica, se deu em trés tipos de loteamento: i) o primeiro, provavelmente ocorrido entre
1900 e 1910, composto por terrenos com testada de 100m e profundidade de 500m,

provavelmente para uso agricola, e outros maiores com largura média de 1.000m conectados a

®1 Os herdeiros beneficiados foram: Joaquim Francisco Roso Cardoso Danin, Jodo Roso Cardoso Danin, Amaro
Roso Cardos Danin, Antonio Victor Cardoso Danin, Izaben Danin Fiok, Maria Constancia Cardoso Danin,
Francisca Danin dos Santos, Adélia Danin da Gama Abreu, e Jacyntha Danin Pinto, conforme certiddo emitida
pelo Cartdrio de Registro de Imdveis do 1° Oficio de Belém, datada de 13.09.1979 que transcreve o histdrico das
terras da “antiga Fazenda Val de Cans”.

%2 De acordo com a mesma certiddo, a area original da Fazenda era de 32.076.083,60m2 A porcdo cedida ao
Governo do Estado do Para foi de 5.879.820,00m? e a parte desapropriada em favor da Companhia Port of Para
correspondeu a 9.500.000,00m2,


http://nobengui.blogspot.com/2012/
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antiga Estrada de Ferro Belém-Braganca, perfazendo estes maiores, um total de 8 lotes (do A
ao H); ii) o segundo, supostamente ocorrido entre 1940 e 1950, ocorre sobre os lotes F, G e H,
do primeiro parcelamento, com dimensdes de 100m de testada por 500m de profundidade; iii)
0 terceiro com um total de 107 lotes sem dimensdes padronizadas, teria sido realizado pelo

Governo do Estado do Para para servirem como lotes agricolas (VENTURA, 2012) (Figura
6).

Figura 6 - Parcelamentos da Fazenda Val de Cans, com identificacdo da &rea adquirida
pela CODEM e do assentamento Bengui — Etapa 2.
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Fonte: Adaptado pela autora, de Palécios (2015).

Conforme certiddo emitida pelo Cartorio de Registro de Imoveis do 1° Oficio de
Belém, datada de 13.09.1979, que transcreve o histérico das terras da “antiga Fazenda Val de
Cans”, na subdivisdo dos lotes ap0s a desapropriacdo, coube a Maria Constancia Cardoso
Danin o lote “E”, onde se encontra a quase totalidade do bairro Bengui e a area objeto de
estudo.

Nas transacdes seguintes o lote “E” teve como titulares: i) Julia Henriques Danin
Freire, legataria de sua tia Maria Constancia Cardoso Danin, por meio do inventario lavrado
em sentenca de 26.02.1909; ii) Augusto Dacier Lobato, por aquisicdo lavrada em escritura
publica transcrita no livro 3-J, fls. 195, n. 1419, em 29.12.1931 do Cart6rio Chermont; iii)
Maria Gregoria Tavares Lobato e os filhos do “de cujos”, por falecimento de Augusto Dacier
Lobato, conforme inventario lavrado em sentenca de 06.12.1939 transcrita no livro 3-P, fls.

302 n. 6940; iv) Inah Dacier Lobato Bechimol, Manoel Antonio Cunha Dacier Lobato,
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Francisco Cunha Dacier Lobato, Francisco Fernando Dacier Lobato e Maria de Nazaré
Lobato de Oliveira, conddéminos, por arrematacdo em hasta publica na extincdo do
condominio realizada em 07.03.1940, conforme Carta de Arrematacdo transcrita no livro 3-P
fls. 202 n® 6941 em 14.04.1944.

Ainda de acordo com a certiddo, com o falecimento de Manoel Antonio Cunha Dacier
Lobato, no estado de solteiro, sua 1/4 parte passou a Maria Gregdria Tavares Lobato
conforme sentenca transcrita no livro 3-P fls. 202 n® 6942 em 14.04.1944 e, com 0
falecimento desta, sua 1/4 parte passou a Maria de Nazaré Lobato de Oliveira e uma parte,
sem especificacdo de metragem, consta ter sido desapropriada pelo Ministério da Aeronautica,
correspondente a averbacdo 10.778, de 14.04.1944. Assim como, 0 compromisso por meio de
contrato particular de 30.12.1970 em favor de Ysao Yamaguchi, conforme averbacdo n. Av-4-
897, de 04.09.1979.

A parte adquirida pela CODEM tem uma dimenséao de 1.011.307,5m? e esta registrada
no Cartdrio de Registro de Imoveis do 1° Oficio de Belém sob a matricula 2728, Lv. 2 - |, fls.
28 e se deu por escritura publica de 07.10.1978 do Cartorio Chermont (Lv. 493, fls. 188v°).
Significa dizer que do total da area do bairro (1.972 917,21m?) a CODEM tornou-se
proprietaria de 51,25% que representa 53,9% do total do lote “E”.

A gestdo desse patriménio pela CODEM, para fins de regularizacdo fundiaria se deu

pela execucdo de 4 projetos®®, o que corresponde a 37% da &rea adquirida (Figura 7).

% Dimensdo das areas de cada projeto: i) Jardim Bom Futuro: 136.853.751m2; ii) Bengui - Etapa 1:
114.328,26m?; iii) Bengui - Etapa 2: 88.817,93 m? e; iv) Jardim Liberdade: 34.494,66m2. Totalizam:
374.548,61m2 CODEM (2014).
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Figura 7 - Projetos de regularizacéo fundiéria executados na area adquirida pela
CODEM, no bairro Bengui, desde a aquisi¢cdo (1978) até 2018.
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Fonte: CODEM (2014). Elaborada pela autora.

O projeto Jardim Bom Futuro, localizado na érea central do bairro, foi executado por
meio de um loteamento nos anos de 1979 e 1980, atendeu familias que faziam de parte de um
cadastro de demandas de movimentos socias que lutavam por moradia, nesse periodo. N&o foi
localizado, no entanto, o registro do referido loteamento na SEURB nem no cartério de
registro de imdveis do 1° oficio que tem jurisdicdo sobre a area, conforme certiddo de teor da
matricula 2728, emitida em 18.04.2019* cabendo lembrar que o disciplinamento para
execucdo de projetos de regularizacao fundiaria urbana ocorreu por meio da Lei 11.977/2009.

Os demais projetos foram, devidamente, registrados e as areas correspondentes foram
desmembradas, havendo também registros de regularizag6es individualizadas fora das areas
correspondentes aos projetos, mas nao foi possivel apurar o remanescente que ainda se

encontra em nome da CODEM.

8 Sobre a 4rea correspondente ao Jardim Bom Futuro consta apenas a averbacio de uma escritura de aforamento
correspondente ao terreno localizado a Rua Sdo Marcos, quadra “S”, em favor de Maria da Paz Cardoso Alho ¢
registro de uma Concesséo de Direito Real de Uso na Pass. Sdo Pedro n2 11, em nome da AMOB.
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4.4 Historico do assentamento Bengui - Etapa 2

O processo de formacdo do assentamento Bengui - Etapa 2, de acordo com
declaracGes de moradores e, de forma especial, da coordenadora do NEP, a exemplo do
bairro, se deu por ocupacdo espontanea com inicio nos primeiros anos da década de 1980,
apos ser encerrada a extracdo de pedra e barro na area, que acarretou acentuada declividade
em relacdo a rua Betania e graves problemas de alagamento, o que lhe valeu a denominacgéo
de “Covao”, permanecendo identificado por essa toponimia nas décadas seguintes e, ainda
hoje, os moradores mais antigos fazem referéncia a area como a “antiga area do Covao”.

Os declarantes acrescentam ainda, que na década seguinte prosseguiu a ocupagdo e em
1990 iniciou a luta junto ao poder publico, sob a lideranca local do Sr. Raimundo Reis, que
mais tarde deu nome ao NEP, e apoio da AMOB, por uma solucdo de drenagem, resultando
na inclusdo da area no Programa de Macrodrenagem da Bacia do Una que engendrou o
escoamento das aguas por um sistema de canaletas de ambos os lados dos logradouros com
pocos de visita e bocas de lobo (CODEM, 2014), tornando a area saneada do ponto de vista da
drenagem pluvial.

Os servicos de iluminacdo publica, esgotamento sanitario e coleta de lixo apresentam
as mesmas caracteristicas descritas para o bairro e a irregularidade no abastecimento de agua
foi apontada, principalmente, em um trecho da Alameda 1, de topografia mais elevada em
relacdo ao restante da area, onde o abastecimento normal s6 ocorre durante a noite. Esse
trecho, demonstrado na Fotografia 3 representa, também, um ponto de estrangulamento para o
trafego de veiculos, permitindo apenas o transito de pedestre sem rampa que permita a
circulacdo de cadeirantes.

Fotografia 3 - Alameda 1 do assentamento Bengui — Etapa 2. Trecho sem trafego
para veiculos automotores e ponto de irregularidade no abastecimento de agua.
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As ruas internas do assentamento tem tracado irregular e sdo bastante estreitas, assim
como as calcadas, levando os pedestres a circularem no leito das vias, 0 que ndo chega a
representar um grande problema em razdo do reduzido fluxo de veiculos na area, exceto nas
passagens Major Miguel e Santa Maria que, em conexao com a Rua Beténia, representam um
dos acessos ao Parque Shopping Belém.

As condicOes de pavimentagdo sdo, predominantemente, regulares®™, com algumas
vias em bom estado, situacdo que, de acordo com alguns moradores, deve-se a0 pequeno
fluxo de veiculos e a drenagem pluvial “que funciona”, ndo havendo pontos de alagamento
mesmo durante as chuvas mais fortes. A drenagem é feita através de canaletas em ambos os
lados dos logradouros, contando com bocas de lobo e pogos de visita, recebendo, também, o
esgotamento da area (CODEM, 2014).

Em relacdo a seguranca, ndo obstante alguns moradores declararem que anteriormente
essa questdo ja foi mais critica, registra-se na Fotografia 4 a inscricdo em um muro do

assentamento que sugere a insercdo de faccdo do crime organizado na area.

Fotografia 4 - Registros de alusdo a inseguranca no assentamento Bengui — Etapa 2

Fonte: Fotografia de Kid Reis (jan. 2018).

Os moradores dos assentamentos informais estdo expostos a riscos permanentes de
diversas ordens, como: despejo pelos proprietéarios legais da area, riscos de saude ja que as
condicgdes sanitarias sdo inadequadas agravadas pela ocupacdo densa e consequente falta de
ventilacdo, riscos ambientais especialmente quando se trata de areas propensas a
deslizamentos. Além disso, por ndo contarem com um endereco oficial tem dificuldade de
acessar crédito em lojas e bancos e de comprovar que sdo moradores da cidade. Esse cenario
de vulnerabilidade socioecondmica os torna alvos faceis do crime organizado para sua
insercdo na dinamica do trafico de drogas (FERNANDES, 2011).

De acordo com informacGes prestadas por funcionarios da delegacia de policia do

% Com o0 pavimento em bom estado de conservacdo encontram-se as Passagens: Sao José, Santa Maria, Piratinin,
Major Miguel com pavimentagéo recente e sinalizagdo vertical e horizontal e Rua Beténia, observacéo in loco
em marc¢o/2018.
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bairro o maior nimero de ocorréncias registradas é de assaltos e trafico de drogas, seguidos de
brigas de vizinhos e problemas familiares, mas nenhum registro relacionado a disputa de terra.

Do ponto de vista dos moradores, a facilidade de deslocamento por meio do transporte
coletivo é uma das vantagens da moradia no assentamento, e esse foi 0 meio utilizado para as
diversas visitas que a pesquisadora realizou na area, permitindo constatar, ao mesmo tempo,
aspectos ainda precarios desse servi¢co, como 0 estado de conservagdo e a limpeza dos
veiculos além das condi¢Ges precarias dos pontos de paradas de dnibus.

No interior da poligonal que delimita o assentamento inexistem equipamentos publicos
de educacdo, salde, esporte ou lazer, contando apenas, nesse espectro, com uma escola de
ensino infantil e fundamental conveniada com a PMB, além de duas pequenas unidades
particulares voltadas para a educacdo infantil, porém uma das unidades de salde fica a
poucos metros do assentamento e a escola publica mais proxima da parte central da area de

estudo esta a, aproximadamente, 500m de distancia em linha reta.

4.5 Caracterizacdo socioecondmica do assentamento Bengui — Etapa 2

As informac0Oes utilizadas nesta secdo para a caracterizacdo socioecondmica S&0
oriundas do cadastro social realizado em 2014 pela CODEM para fins de regularizacdo
fundiaria, que tem carater declaratério. Foram sistematizadas pela autora e envolvem nédo a
totalidade das familias residentes, mas o universo das 287 (duzentos e oitenta e sete) que
tiveram seus lotes regularizados.

Essas familias, em sua maioria sdo chefiadas por mulheres com 66,2% nessa condicao,
percentual bastante superior a média nacional que é de 40,5% e da Regido Norte com 39,4%
(IBGE, 2015). Quanto as demais familias, 26,48% sdo chefiadas por casais e 7,32%, por
homens.

Admite-se, no entanto, a possibilidade de que dois aspectos podem ter concorrido para
tdo elevado percentual feminino: i) O quantitativo de chefes de familia aos que se habilitaram
para a regularizacdo, com o cumprimento rigoroso do dispositivo legal que estabelece a
titulacdo preferencialmente em nome da mulher (BRASIL, Lei 11977, art. 48; Lei 13.465, art.
10, XI, 2017); ii) situacbes em que, mesmo o casal declarando-se chefe da familia, 0 homem
deixou de ser incluido na titulagdo ap6s concordancia deste, em virtude de restricdes que o

mesmo teria em futura partilha do bem, por contar com herdeiros resultantes de
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relacionamentos anteriores e; iii) quando a mulher, comprovando ser a real detentora da
benfeitoria, entendia ndo ser de seu interesse compartilhar a titulagdo com o companheiro®

A escolaridade dos(as) chefes de familia apresenta grande incidéncia dos(as) que nao
ultrapassaram o ensino fundamental (67,59%) verificando-se que destes, 37,28% iniciaram
esse nivel de ensino, mas ndo concluiram, enquanto 23,85% chegaram a finalizar o ensino
médio e, apenas 2,79% cursaram o terceiro grau.

Em conversas informais com moradores sobre esse assunto era sempre citada como
justificativa para 0 ndo prosseguimento dos estudos: a dificuldade de conciliar estudo e
trabalho e, neste quesito, apenas 16,38% declararam estar empregados principalmente como
empregados domésticos e comerciarios, percentual inferior aos aposentados e pensionistas
gue somavam 20,56% e de desempregados com 23%, portanto, menos de 40% dos(as) chefes
de familia dispunham de renda fixa.

Em atividades autbnomas, como pequenos comércios nas proprias residéncias,
vendedores, servicos domésticos na condicdo de diaristas, e ocupagdes eventuais na
construcao civil, encontravam-se 24,39% do total.

A renda familiar expressa as condi¢des financeiras vivenciadas pela populagéo local,
importando lembrar que o universo pesquisado corresponde as familias que foram
beneficiadas pela regularizacéo gratuita por terem atendido aos requisitos para tal, dentre os

quais o teto de renda familiar até 5 (cinco) salarios minimos.

Grafico 2 - Faixas de renda familiar dos beneficiarios da regularizacdo fundiéria no
assentamento Bengui — Etapa 2, em salarios minimos.
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Fonte: CODEM/CRF/Cadastro Social (2014). Elaborado pela autora.

% Estes casos ocorriam, principalmente, quando se tratava de relacionamentos recentes.
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O Grafico 2 demonstra que o nivel de renda no assentamento é bastante precario, até
mesmo se comparado ao parametro estabelecido legalmente para a definicdo de baixa renda,
(cinco salarios minimos) considerando-se que quase 14% das familias tem renda inferior a um
salario minimo e quase 70% encontram-se na faixa entre 1 (um) e 3 (trés) salarios minimos.
Registre-se, ainda, que 13,58% das familias sdo beneficiarias do Programa Bolsa-familia,
percentual semelhante ao grupo com renda familiar inferior a 1 (um) salario minimo.

As familias com renda superior a 5 (cinco) salarios minimos correspondem as que
tiveram seu requerimento para regularizacdo gratuita indeferido e, tendo recorrido, foram
objeto de analise social especifica resultando na conclusdo pela inviabilidade da regularizacao
onerosa, algumas por serem familias numerosas e, em decorréncia, disporem de uma baixa
renda per capita familiar e outras por terem em sua composicdo pessoas idosas com Sérios
problemas de saude, demandando despesas financeiras adicionais.

A composicdo familiar predominante no assentamento esta entre 3 a 5 pessoas por
familia com 58,9% e, apenas 10,45% tem a partir de 5 (cinco) membros.

A afirmacdo do assentamento como ocupacao consolidada, demonstrada no Gréafico 3,
se deu com a participacao de grande numero de familias que permanecem no local, inclusive
uma parte delas, em torno de 20%, residem no local ha mais de 30 anos, ou seja, desde as

primeiras décadas da ocupacao.

Grafico 3 - Tempo de moradia das familias, anterior ao processo de
regularizacdo fundiaria no assentamento Bengui - Etapa 2.
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Fonte: CODEM/CRF/Cadastro Social (2014). Elaborado pela autora.

Esses numeros revelam que mais da metade (53,66%) das familias residem na area ha

mais de 20 anos o que, em certa medida, condiz com a predominéncia de chefes de familia
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(54,01%) com idade superior a cinquenta anos®’, e remete a uma percepcdo preliminar de
tendéncia a fixacdo da populacdo no local dissociada do processo de regularizacdo fundiaria.

Outro aspecto merecedor de registro é o local de moradia anterior ao assentamento,
pois quase a metade dos moradores (48,08%) é oriunda do proprio bairro®®, e essa
particularidade de “residir no bairro hd bastante tempo” era repetidamente citadas em
conversas informais com os moradores sobre as motiva¢des para sua permanéncia na area.

As residéncias, em sua maioria, sdo ocupadas por apenas 1 (uma) familia com 87,46%
declarando-se nessa condi¢do. Quanto as demais residéncias, em 10,80% encontram-se mais
de uma familia® e 1,74% néo consta informacao sobre esse item.

As informagdes apresentadas nesta secdo sobre a area de estudo e sobre o bairro
Bengui evidenciam: inexisténcia, precariedade e/ou déficits em itens tanto de infraestrutura
basica’® como de equipamentos publicos com predominancia de uso residencial, baixa renda
familiar™ da populagdo local, representadas pelas familias que tiveram seus lotes
regularizados, caracterizam o assentamento como area de interesse social.

E pertinente, portanto, o tratamento diferenciado de outras areas, para garantir a
urbanizacéo, a regularizacdo fundiaria e a melhoria habitacional, com vistas a permanéncia da
populacdo local, nos termos estabelecidos pelo Plano Diretor de Belém. Ao mesmo tempo
atende aos itens considerados pela ONU para o conceito de assentamentos urbanos informais.

Para assentamentos urbanos com essas caracteristicas, o carater multidimensional da
regularizacdo fundidria urbana, que estabelece medidas de ordem juridica, urbanistica,
ambiental e social, representa uma estratégia de acao publica, ao menos no plano legal, com
possibilidade de reverter a situacdo de irregularidade das ocupacg®es ilegais, promovendo a
insercdo dos assentamentos urbanos informais & cidade legal, garantindo o direito a
propriedade e o direito a cidade para a comunidade moradora (BEZERRA; CHAER, 2013).

%7 Sobre a idade dos demais chefes de familia 35,19% tem entre 30 e 50 anos, 7,32 tém menos de 30 anos e 3,48
ndo informaram a idade.

%8 Quanto as demais familias, 33,8% vieram de outro bairro, 8,36% de outra cidade, 2,79% de outro Estado e
6,97% ndo informaram o local de moradia antes de residirem no assentamento.

% Desse percentual 2,44% tem 3 familias em cada domicilio e 1 (uma) situac&o apresenta mais de 3.

"0 Consideram-se infra-estrutura basica os equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminacéo

publica, redes de esgoto sanitario e abastecimento de agua potével, e de energia elétrica publica e domiciliar e as

vias de circulacdo pavimentadas ou ndo (BRASIL, Lei 6766/1979. Art. 2° § 59).

L O Decreto Federal 9.310/2018, que institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis a regularizacéo
fundiaria urbana, em seu art. 6° § Unico estabelece o teto de 5 salarios minimos para caracterizar baixa renda,
mas prevé a possibilidade de definicdo desse teto pelo Poder Publico municipal ou distrital, consideradas as
peculiaridades locais e regionais de cada ente federativo. Mesmo que néo institucionalizado, o municipio de
Belém acompanha o decreto federal.
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5 REGULARIZACAO FUNDIARIA NO ASSENTAMENTO BENGUI-ETAPA 2

A abordagem do processo de regularizacdo fundiaria, neste capitulo € contextualizada a
partir do Programa “Chdo Legal”, associando seu carater formal — lei de criacdo e
regulamentacdo — aos procedimentos de execucdo adotados, procurando identificar sua
conexdo com as diretrizes estabelecidas pela legislagdo em vigor & época, nomeadamente o
carater multidimensional da regularizacdo fundiaria e a fixacdo da populacdo na éarea
regularizada’, além de apontar a abrangéncia, as dificuldades e os avancos alcangados pelo
Programa.

Jé& a apresentacdo dos resultados do processo desenvolvido no assentamento Bengui —
Etapa 2 exemplificam e atestam em que medida as dimensdes juridica, urbanistica, ambiental
e social da regularizacdo fundiaria foram atendidas, o indice de permanéncia e saida de
familias da area apds a regularizacdo e os fatores que motivam a saida ou permanéncia, com

base nas entrevistas realizadas.

5.1 O Programa “Chao Legal”

A lei de criacéo do Programa definiu como eixos de atuagdo: as demandas individuais
por regularizacdo fundiaria e a execucéo de projetos (BELEM, Lei 8.739, art. 3°, 2010), sendo
foco do estudo, o segundo eixo cujas atividades iniciaram em 2010 pela execucdo dos projetos
de regularizacdo fundiéria de interesse social em assentamentos localizados nos bairros:
Pedreira, Fatima, Maracacuera e Bengui’®, que se enquadravam no disposto da Lei de criagéo
do Programa quanto a abrangéncia em ‘“areas de dominio municipal, além dos bens
dominicais™ e direitos decorrentes do patriménio enfitéutico administrado pela CODEM.”
(BELEM, Lei 8739, art. 2°, 2010).

No ano seguinte, para atender item obrigatorio de projeto de urbanizacdo integrada

executado pelo Municipio, no ambito do PAC, teve inicio um novo projeto que envolvia parte

2 A lei 11.977/2009 estabeleceu como um de seus principios “a ampliagdo do acesso a terra urbanizada pela
populacdo de baixa renda, com prioridade para sua permanéncia na area ocupada, assegurados o nivel adequado
de habitabilidade e a melhoria das condicfes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental.” (BRASIL, Lei
11.977/2009, art. 48, 1). J& a Lei 13.465/2017 em seu artigo 10, IlI, define esse principio como objetivo da
regularizacéo fundidria, sem incluir a questfo da habitabilidade e das melhorias.

73 No bairro de Fatima: projeto Fatima 2; no bairro Maracacuera (distrito de Icoaraci): projeto Morada de Deus;
no bairro Bengui: projeto Bengui Etapa 1.

“0 Codigo Civil Brasileiro define os bens dominicais como os bens publicos “que constituem patrimonio das
pessoas juridicas de direito pablico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma destas entidades.” (Lei
n. 10.406/2002, art. 99, 11).
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dos bairros Paracuri, Agulha e Cruzeiro no distrito de Icoaraci, para o qual foi firmado
convénio com a Universidade Federal do Para, para a execucdo de etapas especificas™™ da
regularizacdo fundiéria.

De acordo com técnicos que atuavam junto ao Programa na época foi um periodo de
aprendizado e engendramento de procedimentos operacionais para atender a nova legislacéo
(Lei 11.977/2009) sobre a matéria, que, em grande medida, subsidiaram a definicdo de
procedimentos operacionais normatizados posteriormente.

Essas experiéncias, somadas a algumas medidas adotadas pela gestdo municipal em
2013 favoreceram tanto as condicBes operacionais para a execucdo dos projetos no ambito
do Programa como sua ampliacdo, por meio de parcerias, principalmente com &rgdos
executores de projetos de urbanizacdo onde a regularizacéo fazia parte de seus componentes.

As demandas de regularizacdo fundiaria, por meio de projetos, conforme observado
pela pesquisadora, sdo formalizadas junto a CODEM, oriundas de liderancas e organizacdes
comunitarias formais ou informais, agentes politicos e 6rgdos publicos sendo analisadas,
preliminarmente, considerando o zoneamento urbanistico estabelecido pelo Plano Diretor
Municipal, dominialidade, quantitativo de lotes, tempo de ocupacdo, tipo de uso
predominante, infraestrutura e servigos publicos existentes, uma breve caracterizacdo
socioecondmica da populagao residente e estimativa de custos para execucao.

A partir desse diagnéstico preliminar as demandas passam a integrar um cadastro de
demandas para posterior decisdo pela diretoria da CODEM quando a priorizacdo dos projetos
que serdo executados.

Para a priorizacdo foram estabelecidos os seguintes critérios taxativos: i) a area ser de
dominialidade municipal; ii) maior tempo de ocupacdo; iii) menor grau de consolidacdo da
infraestrutura urbana’” e; iv) maior nimero de familias a serem beneficiadas (CODEM,
Resolucao n. 010, art. 35, 2013).

Durante atuacdo da pesquisadora junto ao Programa foi possivel observar que o fator
dominialidade representou uma variavel determinante para a priorizacdo, tanto em se tratando

de dominialidade municipal, como por cenarios considerados favoraveis a negociacdes com

7> As etapas realizadas pela UFPA foram: levantamento topografico e cadastro social.

6 As principais medidas adotadas foram: i) a criacio da Coordenadoria de Regularizacdo Fundiaria como
unidade executora ligada & Diretoria de Gestdo Fundiaria da CODEM; ii) a regulamentacdo da lei que criou o
Programa; iii) a ampliacdo da equipe de execucdo e; iv) a terceirizacdo dos servicos de topografia, cadastro
imobiliario, cadastro social e mobilizacédo social.

" A Resolucdo 010/2013, art. 2° relaciona 0s seguintes itens que compreendem a infraestrutura urbana: a)
drenagem de &guas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitario; c) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo
de energia elétrica; ou e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sélidos;
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0s proprietarios (privados ou publicos), mas que, na pratica, nem sempre chegavam a bom
termo.

Os instrumentos urbanisticos de regularizacdo patrimonial a serem aplicados no
ambito do Programa foram: i) Concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM); ii)
Concessdo de direito real de uso (CDRU); iii) Contrato sobre direito de superficie; iv)
Alienagdo ndo onerosa com encargos: V) Legitimacdo de posse mediante demarcacdo
urbanistica (BELEM. CODEM, Resolucdo 010, art. 31, 2013).

Desses instrumentos, que geram direitos reais aos beneficiarios da regularizacao,
foram aplicados no Programa a CDRU, a CUEM e uma tentativa ndo concluida de aplicacéo
da Legitimac&o de posse mediante demarcacgdo urbanistica.

Ja como instrumentos administrativos, que ndo produzem efeitos para fins de registro
no Cartorio de Imoveis, foram relacionados: i) Autorizagdo administrativa; ii) Certificado de
regularizacdo fundiaria e; iii) Autorizacdo Especial de Uso (AEU) para fins comerciais.

No periodo analisado de execucdo do Programa foi utilizado apenas o Certificado de
Regularizacdo Fundiaria que € previsto para as situacOes de: i) imdveis situados parcial ou
totalmente em areas nao edificaveis de cursos d’agua, logradouros publicos existentes ou
projetados, ou areas previstas para futura intervencdo de ordem urbanistica ou ambiental,
implantacdo de equipamentos ou servicos publicos; ii) imoveis que ndo possuam acesso direto
a logradouros publicos; iii) imdveis que dependam de obras de intervengdo urbanistica ou
ambiental para que possa ser efetivada a regularizacdo fundiaria, entre outros
(BELEM/CODEM, Resolugio 010, art. 32, 2013).

As acles de regularizacdo fundiaria que por sua natureza sao bastante complexas, com
etapas de execugdo ora concomitantes ora articuladas em sequéncia, por demandarem
insumos resultantes de etapas precedentes, exigem procedimentos técnicos detalhados e
analises especificas sobre suas dimensfes (juridica, urbanistica, ambiental e social) na
perspectiva de conferir aos documentos finais a seguranca juridica necessaria, configurando
um processo gradual e muitas vezes, moroso.

As etapas operacionais adotadas no Programa “Chdo Legal”, a época da execucdo do
projeto Bengui — Etapa 2 (Figura 8), pressupdem o diagndstico fundiario concluido, a
legislacdo municipal atualizada e as demais normativas ja institucionalizadas e, mesmo
estando organizadas em sequéncia, algumas etapas, conforme suas especificidades, podem ser

executadas de forma concomitante.
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Figura 8 - Etapas operacionais da regularizagdo fundiaria no Programa “Chéo Legal”.
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processos individuais.

Fonte: Acompanhamento da execucdo pela autora, no periodo de 2013 a 2017.

O elemento central desse processo € a mobilizagdo social, aqui entendida como o
processo permanente de interacdo entre a equipe executora do Programa e os moradores dos
assentamentos que estédo sendo regularizados, por meio de reunides, distribuicdo de material
informativo e atendimentos individualizados para esclarecimentos sobre questfes especificas,
entre outros mecanismos.

Cabe registrar que essa metodologia foi agraciada com o Selo do Meérito
ABC/FNSHDU"® na categoria planos e/ou programas de habitacdo de interesse social, edic&o
2017, tendo como destaque a participacdo da populacdo dos assentamentos regularizados nas
diversas etapas da regularizacdo fundiaria, notadamente as etapas de levantamento
topogréafico/cadastro imobiliario, cadastro social, coleta de documentos e pactuacdo do
Projeto.

Antecedendo a cada uma dessas etapas, que sao operadas em campo, € realizada uma
reunido para informar e esclarecer sobre a importancia, objetivos, necessidade da participacéo
e acompanhamento dos moradores, além de divulgar o cronograma de execucao da etapa em

questéo.

® ABC/FNSHDU — Associacdo Brasileira de Cohabs e Férum Nacional de Secretérios de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano. Foi também contemplado com premiacédo, na mesma categoria, 0 Projeto Fé em Deus
executado em parceria com a COHAB, onde foi aplicada a metodologia do Programa “Chéo Legal.”
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A mobilizagdo para essas reunides ocorre por meio de visitas domiciliares’ com foco
nos itens da pauta e entrega de material impresso contendo informacdes gerais sobre o
Programa e as principais etapas da regularizacdo fundiaria, na perspectiva de sensibilizar os
moradores para a importancia de sua participacdo no evento.

Para consolidar a compreensdo dos participantes sobre os assuntos tratados durante a
reunido, € distribuido novo material impresso abordando os principais itens, de forma
resumida e em linguagem simples, incluindo o cronograma de execucdo dessa etapa, para
acompanhamento pelos moradores.

Outra providéncia que buscava o bom rendimento das reunides foi estabelecer o
quantitativo maximo de 400 (quatrocentos) moradores a serem mobilizados para cada reunido,
apos avaliacdo sobre a média de comparecimento que de acordo com as folhas de frequéncia
de reunibes consultadas estava em torno de 60 a 65%, estimando-se, de acordo com esse
padrdo, o comparecimento de, aproximadamente, 250 (duzentos e cinquenta) moradores em
cada reunido, quantitativo considerado razoavel pela equipe do Programa “Chéo Legal” para
oportunizar os esclarecimentos adicionais que fossem solicitados durante o evento.

Dessa forma, os projetos com grande numero de lotes eram setorizados, seguindo
esses parametros para definir o numero de reunides necessarias, inclusive para fins de
estimativa de custo em novos projetos. Em media eram realizadas quatro reunibes com
moradores em cada assentamento ou setor, sendo: a primeira antecedendo a etapa de
levantamento topografico e cadastro imobiliario; a segunda antecedendo as etapas de cadastro
social e coleta de documentos dos moradores; a terceira para a pactuacdo do projeto de
parcelamento e a Gltima, para a entrega dos titulos.

Considerando que as reunides eram realizadas no proprio assentamento,
preferencialmente em prédios publicos, em alguns deles era dificil encontrar espaco com
dimens@es e ambientacdo adequadas ao porte desses eventos.

Avaliar a importancia e eficacia dessa metodologia, que prima pelo envolvimento dos
beneficiarios em todo o processo de regularizagdo fundiéria, exige estudo comparativo com
estratégias de execucdo que nao incluem, ao menos de forma prioritaria, essa vertente
participativa, como foi o caso da fase inaugural do Programa. A tentativa de avancar nessa
analise, mesmo que em carater preliminar no ambito do “Chéo Legal”, foi frustrada em razéo

das informacdes referentes a esse periodo inicial encontrarem-se dispersas e incompletas.

" Os mobilizadores recebem capacitagdo especifica sobre a tematica e o processo que sera desenvolvido,
possibilitando responder questdes gerais que os moradores possam apresentar durante a visita.
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Entretanto, com base no acompanhamento da execucdo dos projetos, em vivéncias
profissionais anteriores e declaracdes de técnicos que atuaram no Programa na fase inicial, é
possivel afirmar que essa perspectiva metodologica tem importancia fundamental para a
ampliacdo do alcance da regularizacdo, traduzida pela correlacdo entre o numero de lotes
existentes no assentamento e o quantitativo de lotes regularizados o que, cogita-se, constituir
um dos indicadores de eficacia da regularizacdo, ao menos quanto a relagéo custo e beneficio.

A elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaria tem como norte o conteudo

minimo estabelecido na legislacao:

| - as areas ou lotes a serem regularizados e, se houver necessidade, as edificacfes
que serdo relocadas; Il — as vias de circulacdo existentes ou projetadas e, se possivel,
as outras areas destinadas a uso publico; Il — as medidas necessarias para a
promocdo da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da area ocupada,
incluindo as compensagdes urbanisticas e ambientais previstas em lei. (BRASIL, Lei
11.977, art. 51, 2009).

E oportuno ressaltar que a Lei 13.465/20017, acrescenta outros itens® para o conteido
minimo do projeto e detalha, com mais objetividade, os ja previstos pela legislacédo anterior.

Uma das principais fontes de informacdes que subsidiam a elaboragcdo do projeto, em
especial a definicdo do parcelamento do solo, sdo as resultantes da etapa de levantamento
topografico e cadastro imobiliario que retratam a forma real como foi consolidada a ocupacéo
oferecendo elementos, a luz da legislacdo vigente, para a flexibilizacdo dos parametros
urbanisticos® de maneira a assegurar, com prioridade, a permanéncia da populacdo moradora
na area regularizada “[...] assegurados o nivel adequado de habitabilidade e a melhoria das
condicdes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental” (BRASIL, Lei 11977, art. 48, I,
2009, ndo paginado) sendo ratificada pela Lei 13465/2017 a prioridade para a permanéncia da

8 No artigo 35 da Lei 13.465/2017 encontram-se 0s itens relacionados ao contetido minimo para o projeto de
regularizacdo fundiaria: “I - levantamento planialtimétrico e cadastral, com georreferenciamento, subscrito por
profissional competente, acompanhado de Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) ou Registro de
Responsabilidade Técnica (RRT), que demonstrara as unidades, as construcdes, o sistema viario, as areas
publicas, os acidentes geograficos e os demais elementos caracterizadores do nicleo a ser regularizado; Il -
planta do perimetro do nicleo urbano informal com demonstracdo das matriculas ou transcri¢des atingidas,
quando for possivel; 111 - estudo preliminar das desconformidades e da situacao juridica, urbanistica e ambiental;
IV - projeto urbanistico; V - memoriais descritivos; VI - proposta de solugbes para questdes ambientais,
urbanisticas e de reassentamento dos ocupantes, quando for o caso; VII - estudo técnico para situagdo de risco,
quando for o caso; VIII - estudo técnico ambiental, para os fins previstos nesta Lei, quando for o caso; IX -
cronograma fisico de servigos e implantagdo de obras de infraestrutura essencial, compensagfes urbanisticas,
ambientais e outras, quando houver, definidas por ocasido da aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria; e
X - termo de compromisso a ser assinado pelos responsaveis, publicos ou privados, pelo cumprimento do
cronograma fisico definido no inciso IX deste artigo”.

8 Art. 54. O projeto de regularizagdo fundiaria de interesse social devera considerar as caracteristicas da
ocupacao e da area ocupada para definir parametros urbanisticos e ambientais especificos, além de identificar os
lotes, as vias de circulacédo e as &reas destinadas a uso publico.
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populacdo como objetivo da Reurb (art.10, I, 3), mas sem fazer referéncia as questdes de
habitabilidade e sustentabilidade.

Ja com relacdo a aprovacao do projeto de regularizacdo fundiaria de interesse social,
que envolve os licenciamentos urbanistico e ambiental pelo municipio (BRASIL, Lei 11977,
art. 53, 2009) e que a legislagdo posterior exclui o licenciamento ambiental para nucleos
urbanos informais que ndo tenham restri¢des ambientais, hd que se registrar os entraves e as
estratégias adotadas durante a execucdo do Programa, na tentativa de superacéo, tanto no que
diz respeito a flexibilizacdo de parametros urbanisticos, que no entendimento da equipe
técnica da SEURB responsavel pelo licenciamento urbanistico, ndo encontrava amparo na
legislacdo urbanistica municipal, como pela atipicidade do licenciamento ambiental para a
regularizacdo fundiaria, por ndo encontrar correspondéncia com o enquadramento
estabelecido pelas normativas para o licenciamento de obras que representa a demanda usual
nos orgaos licenciadores.

Esses impasses retardaram, sobremaneira, a efetivagdo do licenciamento, ato
indispensavel para o registro do Projeto no Cartério de Imdveis, e em decorréncia, 0 registro
das concessdes emitidas em nome dos moradores, pois se fizeram necessarias inumeras
discussbes entre as equipes técnicas do Programa “Chao Legal” e dos 6rgdos municipais
envolvidos direta ou indiretamente no processo de licenciamento, além de visitas conjuntas
nas areas de regularizagao.

Sobre a flexibilizacdo de pardmetros urbanisticos a Lei 11.977/2009 autoriza para as
ZEIS, a reducdo de areas destinadas ao uso publico e da area minima dos lotes definidas na
legislacdo de parcelamento do solo urbano em assentamentos consolidados anteriormente a
publicacdo da referida lei (art. 52), enquanto a legislagdo municipal de Belém admite area
minima de 60m?2 (sessenta metros quadrados) e testada minima de 5m (cinco metros) em
loteamentos para urbanizagdo ou regularizaco fundiaria de areas ja ocupadas (BELEM, Lei
Complementar de Controle Urbanistico 02, art. 100, 8§ 1°, 11, /1999).

Além disso, o Plano Diretor Municipal previu a elaboracdo de um plano de
urbanizacdo para cada ZEIS (art. 104) com a definicdo de padrbes especificos de
parcelamento, aproveitamento, uso, ocupacdo e edificacdo do solo (art. 105) que, se
elaborados, poderiam parametrizar as flexibilizagdes.

Apos varias discussdes sobre estudos e propostas apresentadas nesse sentido ficou
acordado, mesmo que ndo formalizado por meio de ato administrativo, a area minima de
38,88m2 (trinta e oito metros e oitenta e oito centimetros quadrados) para os lotes e 3,00m

(trés metros) de testada, definicdo apoiada nas especificacdes minimas estabelecidas pela
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Portaria n® 465/2011 do Ministério das Cidades para 0 PMCMYV e na Lei Complementar de
Controle Urbanistico (LCCU) que admite o percentual de 0,9 de taxa de ocupacdo maxima em
lotes de dimensdo inferior a 125m2 (cento e vinte e cinco metros quadrados) e destinado a
edificacéo para uso proprio (BELEM, LCCU 02, art.61, § 2°, 1999).

Esses parametros “possibilitam a constru¢do de uma moradia adequada, sem
enclausuramentos, permitindo o minimo de iluminag&o natural, conforto térmico e ventilagéo,
itens extremamente necessarios em nossa regido que registra alto indice de umidade.”
(CODEM, 2014, p. 17).

A definicdo do tamanho dos lotes para fins de regularizacdo tinha como referéncia a
planta de alinhamento disponibilizada pela SEURB com variagcdo de 5% para mais ou para
menos em relagdo a area ocupada passivel de regularizacdo, respaldada no art. 500, §1° do
Caodigo Civil Brasileiro (CODEM, 2014). Outros parametros como: largura de vias locais e
dimensdo de calcadas foram discutidos, caso a caso, a partir das propostas de adequacgéo
apresentadas pela CODEM, sempre referenciadas na planta de alinhamento.

Diante de todos esses impasses e, na tentativa de agilizar a etapa de licenciamento dos
projetos oferecendo o respaldo normativo municipal para as decisbes dos 0Orgaos
licenciadores, teve inicio um processo de discussdo, levantamento e analise da legislacdo e
normativas pertinentes junto aos 6rgdos que de alguma forma tem interface com a questéo,
objetivando definir e institucionalizar, por meio de decreto do Executivo Municipal, as
competéncias, procedimentos e prazos para 0 licenciamento integrado de projetos de
regularizacdo fundiaria de interesse social.

Esse empreendimento contou com o assessoramento da Clinica de Direitos
Humanos/ICJ/UFPA e avancou chegando a elaboracdo de minuta preliminar do Decreto.

Porém, o advento da Medida Provisoria 759 convertida em Lei 13.465/2017, que
introduziu alteragdes na logica do processo de regularizacdo fundiaria, sendo alvo de
inimeras criticas e Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) que ainda tramitam nas
instancias juridicas competentes, motivou a paralizagdo do processo sem que o Decreto fosse
finalizado e, até o presente momento, - fevereiro/2019 - essa atividade nédo foi retomada.

As parcerias estabelecidas com outros 0rgdos, que variavam entre: i) a execucdo de

todas as etapas do processo® pelo “Chado Legal”: ii) a execucdo de parte das etapas da

8 Esta situacdo se deu na parceria com o Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Nova (PROMABEM)
referente aos projetos Antonio Vinagre e Sub-Bacia 1 e com a SEURB no projeto Paracuri.
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regularizacdo fundiaria® e; iii) o financiamento® para execucdo de projetos, ampliaram o
leque de projetos, mas a efetividade da execucdo, no entanto, ainda ndo apresenta
correspondéncia direta com o volume dessa ampliacdo, pois alguns projetos ndo chegaram a
ser executados e outros ainda se encontram em execugéo.

Entre as principais razdes que inviabilizaram a execucdo de alguns projetos, esta a
questdo de dominilidade®, especialmente os que contavam com obras de urbanizacéo
integrada no ambito do PAC demandando conclusdes de processos de desapropriacdo. O
projeto Jardim Uberaba, cuja execugdo ndo avancou, previa o ajuizamento de acles de
usucapido pela Defensoria Publica e mesmo tendo sido realizados os levantamentos técnicos e
a coleta de documentos dos moradores, além das questdes de dominialidade, o processo
esbarrou em tratativas com o Poder Judiciario sem produzir condi¢cBes objetivas para o
prosseguimento®.

Afora a complexidade inerente aos empreendimentos de regularizacdo fundiaria e o
demorado processo de licenciamento, outros dois fatores contribuiram para retardar a
conclusédo de projetos no @mbito do Programa Chao Legal: i) o elevado quantitativo de lotes
em um assentamento que torna ainda mais complexa a elaboracdo da planta de parcelamento
do solo, em razéo da diversidade de situacbes encontradas exigindo analises especificas®’ e;
ii) a resisténcia dos Cartdrios de Registros de Imoveis para incorporar, em sua rotina de
trabalho, os registros gratuitos de titulos de regularizagdo fundiéria, a despeito de tal beneficio
ser limitado ao primeiro registro de cada lote havendo, inevitavelmente, a expectativa de
futuras transagdes onerosas sobre esse mesmo lote.

A proposta formal do Programa “Ché&o Legal”, expressa em sua lei de criacdo, ndo
obstante ter um enfoque genérico contempla itens centrais para a execugdo da politica de
regularizacdo fundiaria urbana no municipio, como: a definicdo do 6rgdo responsavel pela
tematica, no caso a CODEM, o estabelecimento de prioridades para areas de dominio

municipal e para o tipo de demandas privilegiando o interesse social, a sinalizagcdo para o

8 Essa modalidade de parceria foi firmada tanto com a Defensoria Pdblica para acdes de usucapido no Projeto
Carmelandia, cabendo a CODEM os levantamentos técnicos e a coleta de documentos dos moradores e a
Defensoria Publica o ajuizamento das agcbes como na parceria com a COHAB para 0s projetos Fé em Deus,
Pantanal, Pratinha, e Taboquinha.

8 O Programa “Chao legal” recebeu financiamento da COHAB para execuc&o dos projetos: Jardim Liberdade,
Ranario, Agua Cristal, Terra Firme e Area Central da COHAB.

% Ppelo menos trés projetos foram programados, mas ndo chegaram a ser executados por problemas de
dominialidade: Jardim Uberaba, Liberdade e Riacho Doce.

8 Nao foi possivel obter dados oficiais na CODEM quanto & situacdo de execucdo do Programa “Chao Legal”
em 2018 que permitissem aferir se houve avanco na regularizacdo desses assentamentos.

8 Esta situacdo ndo se aplica ao projeto Jardim Uberaba, onde a perspectiva era a regularizagio por meio do
instrumento da usucapido que dispensa elaboracéo do projeto (Lei 11.977/2009, art. 51 § 1°).
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estabelecimento de parcerias e a conexdo necessaria com as diretrizes estabelecidas pelo
Plano Diretor do municipio.

A vinculacdo das acbes de regularizacdo fundidria ao contexto das diretrizes
urbanisticas estabelecidas pelo Plano Diretor do municipio representa uma ruptura formal
com o paradigma vigente antes de ser instituida a politica nacional por meio da Lei
11.977/2009, que era limitada a regularizagéo juridica com foco exclusivo no lote, e propicia
0 ambiente institucional necessario para a incorporacdo, no ambito do Programa, das novas
dimensdes da regularizacdo fundiaria — urbanistica, ambiental e social - presentes em seu
conceito legal (BRASIL, Lei 11.977, art. 46, 2009).

Esse vinculo representa uma importante convergéncia com o que dispde a politica
nacional de regularizacdo fundiaria. E 0 “modus operandi” adotado na execuc¢do dos diversos
projetos no ambito do Programa, aponta o atendimento a alguns principios relevantes da
politica, relacionando-se: a prioridade para a permanéncia da populagdo residente na area
ocupada, que foi facilitada pela flexibilizacdo dos parametros urbanisticos; a participacdo dos
interessados em todas as etapas do processo de regularizacdo e; a concessdo do titulo
preferencialmente para a mulher. (BRASIL, Lei 11977/2009, art. 48, 2009).

Outro ponto que também converge com a politica nacional é o escopo dos projetos de
regularizacdo fundiéria elaborados no periodo de 2013 a 2017, que atenderam ao contetdo
minimo estabelecido pela legislagdo e incluiram a proposicdo de mediadas de ordem
urbanistica e ambiental. No entanto, essas medidas, que resultariam em melhorias de
condi¢des de vida nos assentamentos regularizados ndo foram executadas, apesar de terem
sido discutidas com os 6rgaos responséaveis® e, encaminhadas para inclusdo em suas agendas
de trabalho, apds o registro dos projetos no cartério de registro de imdveis correspondente.

Ja as medidas de ordem social que, supostamente, poderiam contribuir para a
permanéncia da populacdo nos assentamentos regularizados, ndo foram propostas nos projetos
do Programa “Chdo Legal”, deixando uma lacuna no que se refere a multidimensionalidade
da regularizacdo fundiaria, prevista em seu conceito legal.

Diante das consideracdes apresentadas € possivel afirmar que, do ponto de vista
formal, no periodo analisado, o Programa “Chédo Legal” observou as principais diretrizes
adotadas pela politica nacional de regularizagdo fundiaria e, em seu aspecto operacional,

desenvolveu uma metodologia de trabalho que favorece, sobremaneira, a efetividade da

® para fins do licenciamento dos projetos as medidas urbanisticas e ambientais nio foram categorizadas como
condicionantes, mas tdo somente como propostas.
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dimensdo juridica, por meio da regularizacdo dos lotes ocupados nos assentamentos
trabalhados e, provavelmente, isto represente o seu ponto alto.

Entretanto, o carater multidimensional da regularizacdo fundiaria, parcialmente
contemplado no plano formal, ndo se tornou realidade, considerando-se que as melhorias
esperadas pela implementacdo das medidas urbanisticas e ambientais ndo aconteceram,
permanecendo, na pratica, o paradigma anterior a politica nacional da regularizacdo fundiéria,

de foco exclusivo no lote. E, nas palavras de Saule Junior, 2004, p. 146):

Conferir um titulo de propriedade urbana para os grupos sociais que vivem em
permanente estado de pobreza, sem atender a outras necessidades, como a
implantacdo de infraestrutura, oferta de equipamentos publicos — como escolas e
postos de saude — e a efetiva possibilidade de trabalho e geracdo de renda,
serd um beneficio temporario.

Para o autor, a regularizacdo fundiaria representa uma alternativa de politica publica
adequada para o tratamento de areas ja ocupadas de forma irregular pela populacdo de baixa

renda, ndo podendo estar desvinculada dos demais quesitos que garantem o direito a moradia.

5.2 O processo de regularizacdo fundiaria no assentamento Bengui — Etapa 2

A execucdo do Projeto de Regularizacao Fundiaria de Interesse Social Bengui — Etapa
2 foi autorizada pela Diretoria Executiva da CODEM, por meio da Decisdo n. 16.521, de
21.01.2013, processo administrativo n°. 2012/001395654 e as atividades de campo tiveram
inicio no segundo semestre de 2013, apds conclusdo do processo licitatorio para terceirizagdo
de algumas etapas e obedeceu a metodologia definida para o Programa “Chéo Legal”.

Como instrumento juridico de regularizacdo fundiéria foi utilizada a Concesséo,
modalidade introduzida no ordenamento juridico brasileiro pelo artigo 7° do Decreto-lei n°
271/1967 e esta prevista no artigo 1.225, Xl do Cédigo Civil Brasileiro, como um direito real
resoliivel, transmissivel por ato “inter vivos” e “causa mortis”, passivel de aplicagdo em
terrenos publicos ou particulares, de forma onerosa ou gratuita, por tempo limitado ou
indeterminado, onde o concessionario usufrui, plenamente, o terreno para os fins
estabelecidos no contrato e se responsabiliza pelos encargos civis, administrativos e
tributérios incidentes sobre o imovel e suas rendas.

O desvirtuamento do uso estabelecido no contrato de concessdo implica a rescisdo
contratual unilateral por via administrativa, por iniciativa do concedente (Decreto-lei 271, art.

7°,1967), no caso 0 Municipio de Belém, por meio da CODEM.
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Do género concesséo do direito real de uso, que guarda especificidades de acordo com
sua finalidade, foi utilizada a espécie concessao do direito real de uso para fins de moradia,
que deve adotar orientacédo legislativa de seu ente-proprietario, no caso o Municipio de Belém
por intermédio da CODEM, observadas as diretrizes gerais constantes na legislagéo federal.

As concessOes sdo, usualmente, priorizadas em detrimento, principalmente, das
alienacOes de terrenos publicos, seja por venda ou doagdes, com o objetivo de resguardar 0s
interesses coletivos sobre o uso adequado dos bens imdveis publicos contando com a maior
celeridade quando se fizer necessario seu cancelamento, por ndo demandar acdo judicial
(CARVALHO FILHO, 2006).

Tal argumento direcionou a escolha do instrumento, predominando a aplicagédo da
CDRU, em razéo de dificuldades que os moradores geralmente enfrentam para comprovar,
documentalmente, o tempo de ocupacdo exigido para aplicacdo da CUEM, nos termos
estabelecidos pela Medida Proviséria 2220/2001.:

Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinglienta metros quadrados de
imovel publico, situado em &rea urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, tem o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia em relagao ao

bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer
titulo, de outro imével urbano ou rural. (BRASIL, MP 2220, art. 1°, 2001).

A alienacdo ndo onerosa com encargos também ndo se mostrou viavel, uma vez que a
Lei Organica do Municipio de Belém (1989) exige prévia autorizacdo da Camara de
Vereadores, precedida de demarcacgéo oficial para sua outorga (art. 36, 1), 0 que ocasionaria
retardamento ao processo, além do que o Plano Diretor veda qualquer hipotese de doacdo em
ZEIS pelo Poder Publico Municipal (art. 104 § 2°).

Dos instrumentos administrativos previstos na Resolucdo 010/2013 foi utilizado na
regularizacdo do assentamento o Certificado de Regularizacdo Fundiaria, para 0os casos em
que o lote estava localizado em &rea para futura intervencao urbanistica, ndo possuia acesso
direto ao logradouro publico ou ainda, quando as reduzidas dimensfes ndo atendiam
requisitos minimos de habitabilidade, ressaltando-se que a conclusdo quanto a esta Ultima
situagdo resultava de anélise técnica e da percepgdo do ocupante®.

As etapas operacionais da regularizacdo fundiaria desenvolvidas no assentamento
Bengui — Etapa 2 correspondem ao descrito para o Programa “Chao Legal” no topico anterior.

8 para subsidiar a decisao era realizada visita no local por profissionais das areas urbanistica e social seguindo
um roteiro pré-definido de itens a serem observados e avaliados, que incluiam as condic6es fisicas/ambientais e
itens relativos a familia como: composicdo familiar, renda e grau de interesse dos ocupantes quanto a
permanéncia no local.
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Apo6s serem sistematizadas as informacdes oriundas dos cadastros imobiliario e social foram
priorizados para iniciar o processo individual de regularizacdo por meio da coleta dos
documentos e a consequente instrucdo dos processos administrativos, 0os ocupantes de lotes
que atendiam aos requisitos indicadores de gratuidade para a regularizacdo, quais sejam: i)
imoveis de uso residencial ou misto (residencial combinado com outro tipo de uso, com
prevaléncia do uso residencial); ii) os proprietarios da edificacdo que ocupa o lote residirem
no préprio imovel e; iii) a renda familiar dos ocupantes ndo ultrapassar cinco salarios
minimos.

Os lotes de uso ndo residencial, os vazios, 0os ocupados com casas alugadas, cedidas,
ou fechadas e os de uso residencial cujos ocupantes ndo atendiam aos requisitos da
gratuidade®, seriam regularizados posteriormente por se tratarem, em principio, de
concessdes onerosas, instrumento ainda ndo regulamentado no ambito municipal.

Seguindo essa ldgica de priorizacdo e ap6s serem vencidas as etapas de andlise
processual com emissdo dos pareceres urbanistico, social e juridico, a emissdo e registro dos
titulos entregues aos beneficiarios da regularizacdo gratuita, o Projeto apresentou os dados

quanto a efetividade da regularizacdo patrimonial demonstrados na Figura 9.

Figura 9 - Demonstrativo da efetividade de titulacdo dos lotes no assentamento Bengui —
Etapa 2, até junho/2017.
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Fonte: Planilha de controle do programa “Ch&o Legal” (jun. 2017). Elaborada pela autora.

% Os documentos consultados ndo oferecem a totalizacdo de cada uma dessas situagdes, registrando apenas que
existiam 4 lotes vazios e 31 ndo alcangcaram a dimensdo minima estabelecida.
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A diferenca entre o numero de lotes (557) e o quantitativo de processos formalizados
(433) resulta tanto da priorizacdo estabelecida a partir dos critérios ja relacionados, como de
dificuldades de moradores do grupo priorizado, para apresentar a documentacdo necessaria a
formalizagdo dos processos individuais, ou ainda, mesmo que residualmente, o desinteresse
pela regularizaco®.

Cabe também o esclarecimento com relacdo ao quantitativo de documentos emitidos
incluindo dezoito Certificados de Regulariza¢do Fundiria, por sua natureza ndo sao passiveis
de registro no Cartorio de Imodveis, portanto, a expectativa efetiva de registro ndo se aplicaria
a esses documentos.

Finalmente, é oportuno destacar que os dados apresentados ndo traduzem os resultados
finais quanto a abrangéncia da titulacdo no assentamento, nem mesmo do grupo priorizado,
registrando-se que o documento consultado (planilha de controle junho/2017) aponta que pelo
menos 52 (cinquenta e dois) Contratos de Concessao encontravam-se, ainda, em processo de
registro no Cartorio além da possibilidade de superacdo de dificuldades relativas a
documentacdo que inviabilizaram a formalizacdo de alguns processos nessa fase inicial e
resultardo na emisséo de novas concessoes.

A partir do conceito formal de regularizacdo fundiaria urbana, nomeadamente o seu
carater multidimensional, procurou-se compreender, de forma geral, em que propor¢do essas
dimensdes foram atendidas na area de estudo.

As medidas juridicas abrangeram a qualificacdo dos moradores com a instrucdo dos
processos administrativos correspondentes, analise processual e titulagdo dos lotes em favor
dos moradores, como também foram cumpridos os procedimentos de registros, tanto do
Projeto ap0s os licenciamentos quanto dos titulos emitidos. No entanto, as providéncias para o
ordenamento numérico dos imoveis, ndo foram adotadas, havendo apenas o inicio de
tratativas junto a SEFIN nesse sentido, mas que ndo avancaram ao ponto de sua efetivacao.

Com relagdo as medidas urbanisticas e ambientais foram previstos: i) o alargamento da
faixa de dominio da rua Betania®, que na hierarquia viaria tem o status de via coletora; ii) 0

prolongamento da pass. Major Miguel; iii) a construcdo de rampas de acesso em todos 0s

°! Para uma estimativa realista sobre 0 nimero de lotes, cujos ocupantes, mesmo fazendo parte do grupo que foi
priorizado, que deixaram de formalizar 0s processos, seria necessario conhecer o quantitativo de imdveis de uso
residencial e misto que corresponderia ao universo dos priorizados. Essa informacéo, no entanto ndo foi
disponibilizada pela CODEM, justificada por limitacdes do Sistema que processa as informacGes cadastrais
utilizado no Programa “Chéo Legal”.

%2 De acordo com a proposta de medida urbanistica indicada pelo Projeto, a Rua Betania passaria dos atuais
7,00m (sete metros) de largura para 30,10m (trinta metros e dez centimetros), parametro estabelecido pelo Plano
Diretor do Municipio para adaptagdo de ruas coletoras com transito nos dois sentidos, ja estabelecidas no Projeto
Bengui — Etapa 1, executado em 2011, assim como a construcao de rampas de acesso e calgadas.
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cruzamentos e ao longo das faces de quadra e sinalizagOes vertical e horizontal e; iv) a
implantacdo de um parque publico em area adjacente ao assentamento com capacidade para
atender a populacdo do bairro® (CODEM, 2014), mas nenhuma dessas medidas foram
executadas.

No entanto, mesmo ndo fazendo parte das medidas propostas, foi realizado o
recapeamento asfaltico e sinalizacdo de transito vertical e horizontal com implantacdo de
lombadas na Pass. Major Miguel que resultaram em melhores condicGes de trafegabilidade
para veiculos que buscam acessar o shopping, provavelmente a principal motivacao para que
fossem realizadas essas melhorias.

A legislacdo vigente a epoca (Lei 11.977/2009) estabelecia a necessidade de indicacao
de medidas para adequacdo da infraestrutura béasica (art. 51, V) sem configurar o carater
impositivo da execucdo, enquanto a legislacdo atual exige, para aprovacdo do projeto de
regularizacdo fundiaria, o cronograma fisico dos servicos e obras relativos as medidas
urbanisticas e ambientais, acompanhada do termo de compromisso assinado pelos executores
responsaveis, mas sem previsao de penalidades no caso de descumprimento do cronograma
(BRASIL, Lei 13.465, art. 35, § IX e X, 2017).

A Figura 10 demonstra, espacialmente, o parcelamento do assentamento Bengui —
Etapa 2, destacando os imdveis regularizados e o alinhamento proposto para a Rua Betania
como medida urbanistica integrante do projeto de regularizacdo fundiaria. Nota-se que 0s
imoOveis ndo regularizados (cor branca) concentram-se ao longo do referido logradouro,

importante corredor de trafego do bairro Bengui.

% A dimenso do parque é de 17.477,82 m(dezessete mil quatrocentos e setenta e sete metros e oitenta e dois
centimetros).



136

Figura 10 - Espacializacdo dos lotes regularizados no assentamento
Bengui — Etapa 2 e alinhamento proposto para a rua Betéania.
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Fonte: CODEM/CRF (2017).

A concentracdo de imdveis ndo regularizados na rua Beténia, se explica tanto por ser o
referido logradouro um importante corredor de comércio e servi¢os, usos que ndo foram
priorizados para regularizacdo imediata, como pelo papel atribuido a Rua Betania na
hierarquia viaria como via coletora que, por exigir alargamento, demanda a utilizacdo de area
hoje parcialmente ocupada, restringindo, sobremaneira, 0 quantitativo de imoveis passiveis de

titulacdo por meio de Concesséo de Direito Real.
Para discutir o tratamento da dimens&o social no ambito do Projeto, importa lembrar

sua relagdo com os mecanismos de construcdo da cidadania, mediante a democratizacdo da
gestdo de politicas publicas, que buscam assegurar a participacdo dos diversos segmentos
sociais na formulacgdo, execugdo e acompanhamento das a¢des de desenvolvimento urbano,
adotando-se medidas de carater formativo, de decisao e controle (ROLNIK, 2006).
A legislacdo sobre regularizacdo fundiaria, nem mesmo nas entrelinhas, reserva
destaque para essa dimensdo como o faz com relagdo as dimensfes urbanistica, juridica e
ambiental, para as quais é definida, objetivamente sua obrigatoriedade, sendo veja-se: a Lei

11.977/2009 tratou a questdo estabelecendo como um dos principios da regularizacdo
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fundiaria a “participacdo dos interessados em todas as etapas do processo de regularizacéo
fundiaria” (art. 48, III), enquanto a nova legislacdo inclui entre os objetivos da Reurb, apenas:
“franquear a participacdo dos interessados nas etapas do processo de regularizacao fundiaria.”
(BRASIL, Lei 13.465, art. 1°, XII, 2017).

Com foco mais amplo no que diz respeito a participacdo da sociedade na
implementacdo de politicas urbanas, que poderia ensejar a ado¢do de medidas sociais em
projetos de regularizacdo fundiaria urbana, o Estatuto da Cidade relaciona entre suas
diretrizes: “a gestdo democratica por meio da participacao da populacao e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.” (BRASIL,
Lei n.10.257, art. 2°, 11, 2001).

Até mesmo o Plano Diretor Municipal elenca como uma das diretrizes da politica
municipal de habitagdo: ‘“garantir a participacdo efetiva da populacdo nos processos
participativos locais, que envolvam os beneficiarios de programas de melhoria de
habitabilidade e regularizacéo fundiéria.” (BELEM, Lei 8.655, art. 27 VII1, 2008).

N&o obstante as referéncias legais, ainda que pouco objetivas, ndo foram definidas no
assentamento estudado, medidas relativas a dimensédo social que ultrapassassem o periodo de
execucao do projeto até a titulacdo. Essa lacuna pode ser creditada, em certa medida, tanto a
timidez da legislacao correlata que ndo Ihe confere um carater impositivo como condicionante
para a titulacdo, que ainda representa o carro-chefe da regularizacdo fundiaria, como pela
auséncia de decisao politica para sua elaboracao/implementacéo.

H& que se registrar, no entanto, dois aspectos importantes nesse processo, que
poderiam ser facilitadores no ambito da dimens&o social. O primeiro foi a significativa
participacdo dos moradores nas reunides®™, o que se interpreta como um grande potencial
para o0 protagonismo da populacdo do assentamento no acompanhamento, controle e
responsabilizacdo compartilhada, entre poder publico e sociedade, quanto as melhorias
urbanisticas e ambientais propostas pelo projeto.

O segundo é a disponibilidade de informacdes sobre as condi¢bes socioeconémicas da
populacdo local decorrentes do cadastro social, que poderiam subsidiar proposicdo de
medidas de carater social, econémico e cultural capazes de potencializar os beneficios da
regularizacéo fundiéria, na perspectiva de consolidar a permanéncia das familias no local ap6s

a regularizagéo.

% De acordo com as listas de frequéncia consultadas, chegou a 75% de comparecimento.
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N&o obstante terem sido atendidos todos os itens de estudos estabelecidos na
legislacdo para o projeto de regularizacdo fundiaria, com as medidas urbanisticas e ambientais
devidamente formuladas e a regularizacdo patrimonial ter garantido a seguranca juridica das
posses, a ndo execucdo das medidas urbanisticas e ambientais remete a constatacdo de que: no
caso em estudo, apos terem decorrido cinco anos da titulagdo, a regularizacdo fundiéria ainda
ndo conseguiu promover as melhorias esperadas nos espagos de uso coletivo da &rea

regularizada.

5.3 Permanéncia e saida dos titulares da regularizacao

O levantamento realizado em campo apontou que dos 287 (duzentos e oitenta e sete)
imoveis regularizados 23 (vinte e trés) ndo estavam mais ocupados pelos titulares originais da
regularizacdo, o que representa 8,03% do universo pesquisado, seja porque foram alugados,
cedidos, vendidos ou outras situagfes encontradas, em cada logradouro que compde o

assentamento (Tabela 4).

Tabela 4 - Situacdo de ocupacdo dos imdveis residenciais regularizados no assentamento Bengui -
Etapa 2, em relacdo ao beneficiario original, por logradouro.

Logradouros T?;?é:e Permanece | Alugado | Cedido | Vendido Nu(;\éo ;QEJCI;: info?’?];ggéo
Pass. Unido 45 44 1 0 0 0 0 0
Alameda 1 11 11 0 0 0 0 0 0
Pass. Sdo José 62 58 0 0 3 1 0 1
Pass. Santa Maria 0 0 0 0 0 0 0 0
Pass. Santa Maria | 15 13 1 1 0 0 0 0
Pass. Piratinin 1 1 0 0 0 0 0 0
Pass. Major Miguel 1 1 0 0 0 0 0 0
Rua Beténia 7 7 0 0 0 0 0 0
Pass. Benfica 32 25 2 1 1 0 1 2
Pass. Rosa de Maio 23 21 1 0 0 0 1 0
Pass. Batista 8 8 0 0 0 0 0 0
Pass. Oliveira 14 12 2 0 0 0 0 0
Pass. Olavo Nunes 68 63 0 0 0 0 2 2

Total 287 264 7 2 4 1 4 5

Fonte: Levantamento em campo. (jul. 2017). Elaborada pela autora

O percentual de 91,97% de permanéncia, mesmo considerando gque o tempo decorrido

entre a regularizacdo dos lotes e a pesquisa realizada foi de apenas 4 (quatro) anos,
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surpreendeu positivamente, destacando-se ainda, que as situagoes “sem informagao” e “titular
faleceu” estdo computados, para fins desse percentual, entre 0s que sairam do assentamento.

No entanto, apos refletir sobre as situacdes encontradas, considerou-se pertinente
excluir do grupo dos que sairam do assentamento os casos de falecimento do titular da
regularizagdo, por tratar-se de “saida” involuntaria, estando os imodveis ocupados por
familiares dos (as) falecidos(as)®®, o que altera o percentual de permanéncia para 93,38% (268
lotes).

Os casos “sem informag¢do” foram incluidos no grupo dos que sairam, pois estes
correspondem as casas que se encontravam sempre fechadas e que, de acordo com
depoimento de vizinhos, em algumas apenas eventualmente percebiam a presenca de pessoas,
que eram diferentes das que residiam anteriormente. Outras pessoas acreditavam estarem
abandonadas, concluindo-se que ndo havia moradores fixos.

Em relagdo ao grupo das familias que chegaram ao assentamento apds a
regularizagdo, que presumivelmente seria 0 mesmo quantitativo dos que sairam desde que
todos os imdveis correspondentes estivessem ocupados, s6 foi possivel confirmar a chegada
de oito novas familias.

A partir dessa logica de agregacéo, as situacdes encontradas resultaram na composicéo

numérica dos grupos para estudo, com a seguinte configuracao (Figura 11).

Figura 11 - Quantitativo de situacGes definidas para analise.

Familias que permanecem no Familias que sairam do
assentamento: assentamento:
268 (93,38%) 19 (6,62%)
Familias com imoveis regularizados
287

Fonte: Levantamento em campo (jul. 2017). Elaborada pela autora.

% Os familiares, ocupantes desses iméveis, informaram ainda ndo haver definicdo sobre quem seriam os
beneficiarios da heranca, alguns ainda em negociacdo entre familiares, outros com a perspectiva de venda do
imovel. Apds consulta no sistema de protocolo da CODEM, foi possivel confirmar ndo haver formalizagdo para
transferéncia do espélio a terceiros (herdeiros ou adquirentes).
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A partir desses quantitativos foi delineada uma breve caracterizagdo de cada um desses
grupos, utilizando-se as variaveis: i) tempo de permanéncia das familias na area anteriormente
ao processo de regularizacdo fundiaria; ii) local de moradia antes de se instalarem no
assentamento; iii) renda familiar e; iv) escolaridade dos(as) chefes de familia,
comparativamente ao universo dos regularizados, na perspectiva de identificar ocorréncias
que se diferenciassem, proporcionalmente, do universo pesquisado ou sinalizassem associagéo
a fatores que, direta ou indiretamente, possam influenciar a permanéncia ou saida de familias
em areas regularizadas.

Assim, sdo apresentadas, a seguir, as comparacdes entre o perfil das familias que
permaneceram e que sairam do assentamento apos a regularizacdo em relacdo ao universo das
familias que tiveram os imdveis regularizados, utilizando as varidveis citadas, sem a pretensao

de realizar inferéncias, que exigem estudos mais aprofundados.

5.3.1 Os que permaneceram

No exercicio de comparacdo entre o perfil socioecondmico do universo das familias
que fazem parte da pesquisa, em relagdo ao grupo que permaneceu no assentamento apos a
regularizagéo, ficou patente a similaridade, em termos proporcionais, entre os dois perfis, 0
que seria previsivel considerando que este grupo corresponde a 93,38% do universo
pesquisado.

Quando a variavel € o tempo de permanéncia das familias na area anteriormente ao
processo de regularizagdo fundiaria foi possivel observar que o maior percentual de familias
que permanecem tem o tempo de ocupagéo superior a 20 anos, conforme pode ser verificado

no Gréfico 4.
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Gréfico 4 - Tempo de moradia no lote antes da regularizagdo fundiaria. Comparativo entre o
total das familias com imoveis regularizados e as que permaneceram, apos a regularizagao.
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Fonte: CODEM/CRF/Cadastro social (2013). Elaborado pela autora.

Se somados todas as familias que ocupavam o lote regularizado ha mais de 10 anos o
percentual de permanéncia € de 68,64%, correspondendo a 197 familias, enquanto entre os
que ocupavam ha menos de 5 anos o percentual esta em torno de 10%.

Tal constatacdo abre caminho para refletir sobre essa correlagdo induzindo a
pressupor-se que quanto maior o tempo de ocupacdo do lote antes da regularizacdo, maiores
seriam as probabilidades de permanéncia das familias no assentamento apds a regularizacao
fundiaria, possivelmente pelos lagcos estabelecidos, ao longo do tempo de moradia no local,
com a vizinhanga ou outros vinculos que por meio de estudos direcionados poderiam ser
identificados.

Esse pressuposto, como os demais que sdo registrados nesta secdo, demanda analise
especifica, que ndo constitui objetivo da pesquisa realizada.

Ja a variavel local de moradia das familias antes de residirem no assentamento, revela
estreita semelhanca, proporcionalmente, com o total das familias, conforme demonstrado no
Grafico 5.
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Gréfico 5 - Local de moradia das familias antes de residirem no assentamento Bengui — Etapa 2.
Comparativo entre o total das familias com imoveis regularizados e as que permaneceram, apés a
regularizacao.
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Local de moradia das familias

Fonte: CODEM/CRF/Cadastro social (2013). Elaborado pela autora

As informacdes sobre o local de moradia anterior a instalacdo das familias no
assentamento Bengui — Etapa 2, que em alguma medida sinalizam o fluxo (origem e destino)
da mobilidade residencial de familias que viabilizam solu¢Ges de moradia fora do mercado
imobiliario formal, demonstraram que o maior percentual (47,58%) de permanéncia é das
familias que ja residiam no bairro antes de ocuparem o lote regularizado, o que reforca a
perspectiva de que os vinculos estabelecidos com o local, no caso o bairro, tem algum peso na
busca de um lugar, para moradia.

A comparacdo referente a renda familiar (Grafico 6), evidenciou que nenhuma das

familias com renda inferior a um salario minimo saiu do assentamento ap0s a regularizacéo.



143

Gréfico 6 - Renda familiar, em salarios minimos. Comparativo entre o total de familias com

imodveis regularizados e as que permaneceram, ap0s a regularizacao.
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Fonte: CODEM/CRF/Cadastro social (2013). Elaborado pela autora

Tal constatacdo confronta a perspectiva de venda do imdével regularizado como forma

de auferir um ganho extra na estratégia de sobrevivéncia, especialmente pelos mais pobres,

mas é importante ressaltar que esta percepgdo estd isolada em relagdo a outros fatores que

podem influenciar na permanéncia ou saida dos moradores do imovel regularizado.

Excetuando a faixa de renda entre trés e cinco salarios minimos, que apresenta uma

pequena diferenca entre os dois grupos, pois enquanto 11,49% do universo das familias com

imovel regularizado apresentaram renda familiar entre trés e cinco salarios minimos, no grupo

de familias que permaneceram o percentual foi de 7,57%, entre as demais faixas de renda ha

um comportamento bastante similar.

Na variavel escolaridade dos chefes de familia as diferencas sdo de pouca expressao,

conforme podem ser visualizadas no Gréfico 7.
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Gréfico 7 - Escolaridade dos chefes de familia do assentamento Bengui Etapa — 2.
Comparativo entre o total das familias com imoveis regularizados e as que
permaneceram, apos a regularizagéo.
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Fonte: CODEM/CRF/Cadastro social (2013). Elaborado pela autora

A maior diferenca verificada entre os dois grupos, estd no grau de escolaridade
“ensino fundamental incompleto”, que predomina no universo das familias estudadas com
37,28%, entre as familias que permaneceram no local regularizado o percentual é de 39,4%, o
que demonstra a estreita similaridade entre os dois grupos.

AplGs essas consideracdes, sdo apresentadas as sintese das entrevistas com 0s
moradores que permaneceram no assentamento (Quadros 1 a 3), registrando-se 0s aspectos
relevantes para a compreensdo sobre os principais fatores que influenciaram a permanéncia no
imovel regularizado, a percepcdo construida sobre a regularizagdo fundiaria e as
circunstancias que os levaram a residir no assentamento. Antecedendo a cada sintese de

entrevista encontra-se uma caracterizagao sucinta de cada entrevistado(a).



Quadro 1 - Perfil dos entrevistados 1 e 2 que permaneceram no assentamento apos a regularizacéo fundiaria e sintese das entrevistas.
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Entrevistado 1- tem 48 (quarenta e oito) anos e esta no assentamento ha 30 (trinta) anos. Residia em um bairro préximo, em uma casa financiada e, estando inadimplente a casa
foi leiloada pelo agente financeiro tornando inevitavel a saida. Em busca de solucdo para a nova moradia identificou no assentamento Bengui - Etapa 2 uma casa bem pequena,
sem area para expansao e em precario estado de conservacdo, porém, com a possibilidade de ser paga em parcelas, foi possivel a aquisi¢do. Gosta do local de moradia, mas se
ressente das pequenas dimensdes da casa que limita a vida de um filho que é especial.

1.Motivos para
residir no local antes
da regularizacdo.

2.InformagBes
prévias sobre a
situacdo fundiaria
do imdvel

3.Reivindicagdo
para regularizar

4.Principais motivos
para permanecer no
local, apos a
regularizagéo.

5.Influéncia  da
regularizacdo para
a permanéncia no
local.

6.Fatores que
poderiam
influenciar uma
eventual saida da
moradia

regularizada.

7.Beneficios,

vantagens ou
desvantagens da
regularizacéo
fundiéria.

8.Diferenca
entre dispor e
residir em um
imével
regularizado e
um ndo
regularizado.

Urgéncia em
viabilizar nova
moradia e ter
encontrado, no
assentamento, uma
alternativa

compativel com

suas possibilidades,
mesmo que abaixo
do desejado.

Quando adquiriu

a casa nao
procurou
saber se era

regularizada, pois
nagquele momento
0 que importava
era conseguir a
moradia.

Né&o reivindicou
individualmente
nem participou de
reivindicacdo
coletiva,
depois

mas
de algum
tempo morando
ouviu falar que
iriam regularizar e
ficou aguardando.

Estar “proxima de
tudo” e pela
vizinhanga que
compreende a

situacdo de seu filho
que é especial, 0 que
Ihe traz certa
tranquilidade.

E importante,
mas, se pudesse,
compraria  uma
casa maior em
outra d&rea, para
proporcionar mais
espaco ao filho
especial,  desde
que estivesse
regularizada.

A possibilidade de
adquirir uma casa
maior e que esteja
legalizada.

A maior vantagem é a
seguranca de estar em
algo que é seu, de fato
e de direito. Néo fez
referéncia a
desvantagens.

A seguranca de
que sé sai do
imovel por sua
prépria vontade,

0 que nem
sempre acontece
quando a

moradia ndo é
regularizada.

Entrevistado 2 - tem 39 (trinta e nove) anos e quando a familia veio do interior foi morar em outras areas, até que, por indicagdo de um tio que morava no bairro alugaram uma
casa proxima, permanecendo na condicdo de inquilinos até conseguirem adquirir a atual moradia onde permanecem ha mais de 30 (trinta) anos. Com o falecimento dos pais e a
saida dos irmaos, que casaram, o entrevistado passou a ser o responsével pela casa e se habilitou para a regularizacéo.

Foi uma escolha de
seus pais, pois ele
reside nesse imével
desde crianca.

Acha que os pais
nem tinham
conhecimento
sobre esse assunto
quando
adquiriram a casa.

Nunca reivindicou.
S6 ficou sabendo da
regularizacdo com o
inicio das reunides
do Projeto.

A proximidade de
escolas, comércio e,
nao ser area alagavel,
mas, principalmente,
pelo acesso a varias
linhas de 6nibus.

A regularizacdo
influencia sua
permanéncia na
moradia por se
sentir mais seguro
com o documento
do terreno que: “¢
bem diferente de
ter um simples
recibo”.

A possibilidade de
ir para um local
mais calmo, desde
que ndo seja longe
dos familiares. Até
a seguranca ja foi
pior, ndo chega a
ser um motivo para
sair.

A seguranga de ser
dono e a possibilidade
de ser dado como
garantia em
financiamentos. N&o
citou desvantagens.

A certeza de que
ndo vai sair
compulsoriamen
te.

Fonte: Entrevistas realizadas em mar¢o/2018. Elaborado pela autora




Quadro 2 - Perfil dos entrevistados 3 e 4, que permaneceram no assentamento apos a regularizagéo e sintese das entrevistas.
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Entrevistado 3 a entrevista foi realizada com o casal, mas a titular da regularizacdo é a mulher que tem 25 (vinte e cinco) anos. Ela, que veio de outro bairro, tem graduacao assim
como seu companheiro, que sempre residiu no assentamento. Negociaram o terreno onde construiram a casa. Quando iniciou o processo de regularizacéo o casal estava residindo
no local ha apenas um ano, e esperavam o primeiro filho.

1.Motivos  para | 2.Informagd | 3.Reivindicacéo para | 4.Principais  motivos | 5.Influéncia da | 6.Fatores  que | 7.Beneficios, 8.Diferenca entre
residir no local [ es  prévias | regularizar o lote para permanecer no | regularizacdo poderiam vantagens ou | dispor e residir em
antes da | sobre a local, apos a | para influenciar uma | desvantagens  da | um imoével
regularizacdo situacdo regularizagdo. permanéncia no | eventual saida | regularizacdo regularizado e um

fundiaria do local. da moradia | fundiaria. ndo regularizado.

imovel regularizada.
0 bairro é bom, a | Sabia  que | N&o reivindicou a | E uma rua calma, sem | A regularizagio [ A  falta de [ As principais | A seguranca de que
rua é tranquila e | ndo era | regularizacdo. Mas pouco | maiores problemas de | € um  fator | espagos de lazer | vantagens sdo: a | nunca sera obrigada a
a casa fica “perto | regularizada, | tempo depois que vieram | seguranga e “perto de | importante para | no bairro € um | valorizagdo do | sair do local.
de tudo”, | mas achava | morar iniciou o projeto de | tudo”, além de ser [ a permanéncia, | fator negativo. | imovel e a | Esclareceu que néo
destacando a | improvéavel regularizagdo. agora um terreno | pois “traz | 1sso pode fazé- | possibilidade de | pretende vender a
proximidade ocorrer um legalizado. estabilidade e | los mudar apds o | utiliza-lo como | casa, porque se ndo
com a feira que | despejo por desenvolviment | nascimento do | garantia em | der certo uma
funciona quase | €ssa razao. 0 para a area”. filho, mas ndo | financiamentos. eventual  mudanca,
24  (vinte e pretendem se | Néo identifica | terd sempre pra onde
quatro) horas. ge_svincular do | desvantagens. voltar.

airro.

Entrevistado 4 - a entrevistada tem 57 (cinquenta e sete) e residia no assentamento ha 24 (vinte e quatro) anos quando foi regularizado. Sua vinda para o assentamento foi motivada
pela informac&o, obtida por seu marido que trabalhava em uma empresa no bairro Bengui, de que uma parte da area ainda estava disponivel e que seria organizada uma ocupacao.
A casa que residiam, em outro bairro, além de ser compartilhada com outras familias estava localizada em uma é&rea alagada.
tranquilo” e 14 construiu sua moradia.

Participou do processo de ocupacdo, “que foi

Desejo de
conseguir uma
casa exclusiva

para sua familia;
interesse de seu
marido em ficar
perto dos irmaos
gue ja moravam
no bairro.

Quando
construiu  a
casa, nao
tinha
qualquer
informacéo
sobre
legalizacédo
de terrenos.

A AMOB fazia reunibes e
reivindicava em nome dos
moradores. Depois fez uma
declaracdo de construcdo
“passada em cartdrio p’ra ter

mais garantia”. Algumas
vezes foi a CODEM, mas
nada lembra sobre as

informagdes recebidas.

Estar em um lugar que é
seu mesmo, além da
proximidade com
familiares de seu marido
e de outras coisas que
sdo importantes, como:
comércio, escola, posto
de saude e linhas de
onibus.

Sim.  Porque
se sente
tranquila  ja
que a casa €
sua e tem “o
que deixar
para os filhos
quando

morrer”.

Nao identifica
motivos  que
possam fazé-la
sair do local.
"S6 se for a
vontade de
Deus"

O principal beneficio
é a seguranca, além
de ter recebido o
Cheque-Moradia®
possibilitando
melhorar a qualidade
da moradia. Né&o
identificou
desvantagens.

A diferenca é a
segurancga, pois quem
mora em uma é&rea
regularizada fica mais
tranquilo. Para ela, a
regularizacéo
representa
vitoria.

uma

Fonte: Entrevistas realizadas (mar. 2018). Elaborado pela autora.

% programa do Governo do Para (Decreto N.° 432/2003) para melhoria habitacional de familias com renda até trés salarios minimos.




Quadro 3 - Perfil do entrevistado 5, que permaneceu no assentamento apds a regularizacdo fundiaria e sintese da entrevista.
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Entrevistado 5 - 0 entrevistado tem 78 (setenta e oito) anos e reside no assentamento com a familia ha 30 (trinta) anos vindo de outro bairro. Quando era caminhoneiro e
residia em casa alugada, recebeu a informacéo de um colega de trabalho de que havia ainda terrenos vazios no assentamento que também lhe indicou o “dono” de um dos
lotes. Concretizou a compra e construiu sua casa local.

1.Motivos para | 2.InformacGes 3.Reivindicacdo 4.Principais 5.Influéncia da | 6.Fatores que | 7.Beneficios, 8.Diferenga entre
residir no local | prévias sobre a | pararegularizar motivos para | regularizacdo para | poderiam vantagens ou | dispor e residir em
antes da | situacdo fundiaria permanecer no | permanéncia  no | influenciar  uma | desvantagens que a [ um imével
regularizacdo do imével local, ap6s a | local. eventual saida da | regularizacdo regularizado e um
regularizacéo. moradia fundiéria pode | ndo regularizado
regularizada. proporcionar.
Queria fugir do | Quando construiu | Com o recibo foi a | Esta  totalmente | Considera  muito | A possibilidade de | A vantagem & | Ndo correr o risco
pagamento de | a casa ja sabia que | CODEM e diz ter | adaptado ao local, | importante a | morar no interior | poder provar que é | de a Prefeitura vir
aluguel. 0 terreno ndo era | sido informado de | que fica perto da | regularizacdo que é sempre mais | o verdadeiro dono | derrubar a casa.
regularizado, pois | que poderia | feira e dos 6nibus e | fundiaria, porém | sossegado. da casa. Outra
nenhum dos | permanecer no | ndo é téo perigoso. | ndo é o principal vantagem € a
vizinhos tinha | local, mas ndo | Parte dos filhos | motivo para valorizagéo do
documento. legalizar, porque a | que ja se casaram | permanecer no imével com a
area estaria | também moram no | local. regularizagdo. ,
destinada a | bairro. Né&o vé
construgéo de um desvantagem

prédio”’.

Fonte: Entrevistas realizadas (mar. 2018). Elaborado pela autora.

%" Nao foram localizados registro ou informacéo na CODEM a respeito dessa destinagéo para o local.
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As motivagdes para que os entrevistados se instalassem no assentamento, que em sua
maioria ocorreu quando ainda nao havia sido implantada a infraestrutura na éarea, estdo
diretamente relacionadas a impossibilidade de acesso ao mercado formal em razdo da baixa
renda familiar, haja vista as alegacOes referentes a evitar despesas com aluguel e 0s precos
dos lotes ou casas ainda compativeis com seus orcamentos familiares, mesmo que nem
sempre a nova moradia atendesse as expectativas ou necessidades.

As vantagens locacionais relativas a infraestrutura e proximidade de equipamentos
publicos foram destacadas pela entrevistada que chegou ao assentamento mais recentemente,
quando este ja& estava dotado dessas melhorias, enquanto a proximidade com a residéncia de
familiares foi citada por alguns, mas sem se configurar como fator principal de atracéo.

Ja para a permanéncia das familias na area regularizada esses fatores locacionais, além
de recorrentes nos diversos depoimentos foram fortemente enfatizados e figuram como um
dos primeiros a serem citados em resposta a pergunta formulada, admitindo-se haver um alto
grau de importancia desse item para a fixacdo das familias, quica o mais importante, mesmo
que, em uma tentativa de hierarquizacdo objetiva junto aos entrevistados, sempre esteve
associado a outros fatores, como: a seguranca proporcionada pela titulacdo das residéncias
citada em quase todos os depoimentos, a proximidade de familiares que residiam no bairro ou
no assentamento, e a adaptacao ao local incluindo a vizinhanca.

Refletindo sobre esses depoimentos € possivel conjecturar que a preméncia em
viabilizar uma solucdo para a moradia que levou essas familias ao assentamento, configurava-
se como absoluta centralidade em sua estratégia de vida, ndo deixando margem para a
observacdo de requisitos que ndo representassem impedimento, de ordem pratica, ao ato de
morar no local, como por exemplo: ser ou ndo regularizado.

Ao analisar as ldgicas de acesso a terra urbana, Abramo (2003) além das ldgicas de
mercado que se manifestam através de relacOes legais, estabelecidas a partir de um marco
normativo e juridico regulado pelo Estado e das que ocorrem no mercado informal, inclui uma

terceira denominada “légica da necessidade”, que é a0 mesmo tempo:

A lbégica da necessidade € simultaneamente a motivacdo e a instrumentalizacdo
social que permite a coordenacdo das a¢des individuais e/ou coletivas dos processos
de ocupagdo do solo urbano. A diferenca das outras duas logicas, 0 acesso ao solo
urbano a partir da logica da necessidade ndo exige um capital politico, institucional
ou pecuniario acumulado; a principio, a necessidade absoluta de dispor de um lugar
para instaurar-se na cidade seria 0 elemento para acionar essa légica de acesso a
terra urbana. (ABRAMO, 2003, p. 22).

Abramo (2003) informa, ainda, que essa logica se verifica de forma expressiva nos

paises latino-americanos e em grande parte da Africa e Asia e decorre da urbanizacgéo
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acelerada do pds-guerra, das disparidades sociais e das grandes dificuldades financeiras
desses paises. O principal objeto de estudo nessa légica sdo 0s processos de ocupacdo e sua
literatura € marcadamente latino-americana.

O processo de ocupacdo verificado no assentamento Bengui — Etapa 2, pelo menos em
sua fase inicial, assemelha-se a perspectiva dessa logica.

J& a percepcdo sobre a importancia e significado da regularizacdo fundiaria no
contexto da moradia parece ter sido construida a partir da execucdo do Projeto, pois apenas 2
(dois) dos entrevistados, apds instalarem-se na area, diligenciaram anteriormente nesse
sentido sem evidéncias de empenho na empreitada e, a maioria declarou néo ter conhecimento
ou se preocupado com essa questdo quando ocupou o lote, mas quando ventilada a
possibilidade de saida para outro local de moradia, havia sempre a ressalva: “desde que seja
regularizada”.

Os fatores citados nas entrevistas, que poderiam motivar a decisdo de sair do local
foram associados a busca de melhoria da qualidade de vida, traduzida por moradias em locais
mais tranquilos, domicilios mais amplos e espacos de lazer préximo a residéncia, com apenas
uma entrevistada ndo vislumbrando qualquer possibilidade de sair do lote regularizado.

O ponto de vista dos entrevistados quanto aos beneficios e vantagens da regularizagéo
fundiéria na vida dessas familias revelou um misto de contetudo simbolico e instrumental,
expresso o simbolismo pela seguranca que a titulagdo dos lotes reserva aos beneficiarios como
uma espécie de salvaguarda diante de qualquer contestacdo quanto ao direito de permanéncia
no local, além de proteger os herdeiros por meio de um patriménio imobiliario.

J& o cardter instrumental foi manifestado na perspectiva de o documento de
regularizagdo do imovel representar um instrumento de acesso a financiamentos, sendo
oferecido como garantia em transacOes dessa natureza, além do reconhecimento da
valorizagéo por tratar-se de imével regularizado.

A questdo referente a desvantagens da regularizacdo fundiaria foi incluida no roteiro
das entrevistas com o intuito de identificar eventual sobrecarga no orgamento familiar
decorrente de novas obrigaces tributarias como desdobramento do processo de regularizagédo
fundiaria, que pudesse influenciar a saida da area regularizada.

Os depoimentos demonstraram que até o momento isSO ndo ocorreu, pois 0S
entrevistados deste grupo nunca foram notificados para pagamento do IPTU, presumindo-se
usufruirem da isengdo prevista na legislagdo municipal, que para o exercicio de 2018 foi de
R$ 40.226,43 (quarenta mil duzentos e vinte e seis reais e quarenta e trés centavos). Este fato

prejudicou, em certa medida, o cotejamento entre o valor venal dos imdveis estabelecido para



150

fins tributarios e o valor atribuido pelos moradores apés a regularizagdo, restando usar como
referéncia de valor venal o patamar de corte para fins de isencdo em 2018.

Com base nessa ldgica comparativa, os valores atribuidos pelos entrevistados foram
todos superiores ao teto de isen¢do, com variacdo entre 55 e 100%.

Complementarmente, foi abordada a percepgdo dos entrevistados sobre o olhar de
agentes externos quanto a moradia em um assentamento urbano informal, focando a
especificidade de tratar-se de area ndo regularizada.

Ha que se considerar a carga depreciativa elaborada no imaginario social, que
relaciona as &reas periféricas dos centros urbanos a mitos vinculados & pobreza, violéncia e
criminalidade e que reverbera no aparato de gestdo publica por meio da aplicacéo de politicas
repressivas incluindo o uso generalizado de violéncia policial nessas areas (FERNANDES,
2007). E essa visdo estigmatizada sobre os moradores de assentamentos informais também
esta associada a auséncia de legalidade no processo de ocupacdo dessas areas e, sobre tal

associacédo, Rolnik (2015) esclarece que:

Embora o estigma territorial transforme habitantes em criminosos ou em violadores
da ordem urbanistica, o “crime” em questdo — como em infinitos outros casos — é
ndo obedecer ao planejamento, locus onde se definem as formas permitidas ou
proibidas de organizar o espaco. (ROLNIK, 2015, p. 174).

Essa perspectiva abre caminho para o entendimento de que a legalidade das formas de
ocupacdo da terra determinaria outras relagcdes sociais, incluindo aquelas, que ndo tem
qualquer relacdo com a terra ou com a habitacao.

No caso em estudo, os entrevistados foram unanimes em informar nunca terem sido
alvo de qualquer manifestacdo de viés preconceituoso, relacionada & auséncia de
regularizacdo da area, no entanto, registraram que é recorrente a referéncia quanto ao estigma
da violéncia e inseguranca imputados ao bairro Bengui, ressaltando que essas manifestacdes
ocorrem tanto no ambiente de trabalho como em estabelecimentos publicos ou privados,
quando se identificam como moradores do bairro.

Ao mesmo tempo, os entrevistados ressaltaram que esse estigma ja foi mais forte e
atribuem a diminuicgdo tanto a reducdo da criminalidade no bairro, o que ndo foi passivel
confirmar com dados estatisticos, como pela disseminacdo mais recente da violéncia urbana
nos diversos bairros da cidade.

Um dos entrevistados, no entanto, declarou acreditar que alguns moradores, mesmo
nao sendo discriminados pelos “de fora”, se sentiam inferiorizados por residirem em local ndo

regularizado.
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5.3.2 Os que sairam

A comparacao entre este grupo, que é composto por 19 (dezenove) ocorréncias e 0
universo da pesquisa, quando utilizada a variavel tempo de permanéncia das familias nos
imdveis antes da regularizacdo, aponta uma incidéncia relevante de saida dos que ocupavam
h& menos tempo o imdvel que foi regularizado, correspondendo a 42,10%. Significa que das
19 familias que sairam do assentamento apés a regularizacdo, 9 ndo ultrapassavam até 5 anos
de ocupacdo, ou seja, 47,36%, assim como indicou que das familias com maior tempo na area
nenhuma saiu do assentamento ap6s a regularizacdo, conforme pode ser visualizado no
Grafico 8.

Grafico 8 - Tempo de moradia no assentamento Bengui — Etapa 2, antes do processo de
regularizacdo. Comparativo entre o total de familias com imdveis regularizados e as que
sairam, ap0s a regularizacao.
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Fonte: Cadastro Social CODEM/CRF (2014) e levantamento em campo (jul. 2017). Elaborado pela autora.

Enguanto no universo pesquisado a maioria (53,65%) ja residia no imovel h4 mais de
20 anos antes da regularizacdo, 0s que sairam estdo concentrados, principalmente, na faixa de
até 5 (cinco) anos de permanéncia com 38,9%, observando-se que nenhuma das familias que
residia no imével ha mais de 30 (trinta) anos, saiu da area apds a regularizacao.

Essas constatacdes, mesmo que limitadas a informacGes quantitativas, representariam

uma tendéncia de que o menor tempo de ocupacdo do imovel representaria maior pré-



152

disposi¢do das familias para sairem do assentamento apds a regularizacdo? Tais indagacGes
recebem um contraponto quando se compara o local de moradia antes da fixacdo no
assentamento, pois entre a totalidade dos regularizados quase a metade (48,08%) veio do
préprio bairro, presumindo-se preliminarmente, a existéncia de vinculos razoavelmente
fortalecidos com o local, que poderiam funcionar como elemento motivador da permanéncia.
No entanto, a maioria (61,11%) dos que sairam, também tem como origem o bairro Bengui.
No que diz respeito a renda familiar, ilustrado pelo Grafico 9, pelo menos dois
aspectos mereceram destaque.
Grafico 9 - Renda familiar no assentamento Bengui — Etapa 2, em salarios minimos.

Comparativo entre o total de familias com imoveis regularizados e as que sairam, apos a
regularizacao.
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Fonte: Cadastro Social CODEM/CRF (2014) e levantamento em campo (jul. 2017). Elaborado pela autora.

Enquanto a faixa predominante (68,64%) de renda familiar no universo dos
regularizados é de 1 (um) a 3 (trés) salarios minimos, entre 0s que sairam prepondera o0
intervalo acima de 3 (trés) até 5 (cinco) salarios minimos com 72,22%, assim como nenhuma
das familias com renda inferior a 1(um) salario minimo, deixou o assentamento regularizado.
Esta relagdo estaria a sinalizar que as familias de menor renda, tendem a permanecer na area
regularizada?

A variavel escolaridade dos(as) chefes de familia também apresentou diferencial em

relacdo ao universo pesquisado que pode ser verificado no Grafico 10.
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Gréfico 10 - Escolaridade dos chefes de familia do assentamento Bengui — Etapa 2.
Comparativo entre o total de familias com imdveis regularizados e as que sairam, apos a
regularizagéo.
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Fonte: CODEM/CREF - Cadastro Social (2014). Elaborado pela autora.

Nesta comparagdo, enquanto quase a metade (46,68%)% do total de regularizados
sequer concluiu o ensino fundamental, entre os que sairam 61,11% cursaram até 0 ensino
médio e dos 10 (dez) chefes de familias que tem graduacdo, 2 (dois) sairam da &rea apés a
regularizagéo.

Esse exercicio de caracterizacdo comparativa restrito a dados guantitativos, se de um
lado pode sinalizar possiveis tendéncias quanto a fatores capazes de influenciar a permanéncia
ou ndo de familias em assentamentos regularizados, de outro, alertam para a fragilidade de
assertivas baseadas apenas em informagdes quantitativas e evidenciam a necessidade de
estudos tedrica e empiricamente fundamentados, para avancar na busca de entendimento
dessa questao.

Os Quadros 4 e 5 sintetizam as entrevistas realizadas com os moradores que sairam do

assentamento Bengui — Etapa 2 apds a regularizacéo.

% Percentual correspondente & somatéria das situacdes: sem escolaridade, alfabetizados e ensino fundamental
incompleto.



Quadro 4 - Perfil do entrevistado 1, que saiu do assentamento Bengui — Etapa 2, ap6s a regularizacdo fundiéria e sintese da entrevista.

Entrevistado 1 (alugou o imovel) - a entrevistada tem 56 anos, é graduada, sempre residiu no bairro e no imovel regularizado estava hd 23 anos. Construiu sua
primeira casa no assentamento em parte do um terreno cuja posse era de seus familiares e, posteriormente, trocou por outra, com terreno maior, 0 que permitiu a
ampliagdo proporcionando melhores condicbes de moradia. A época da regularizagio contava com uma renda em torno de 3 (trés) salarios minimos, mas no
momento da entrevista encontrava-se desempregada. Quando saiu do imovel para cuidar de sua mae cedeu para um familiar que ndo p6de permanecer no local.
Temendo eventual invas&o, por se estar desocupado e,

encontrando-se desempregada, resolveu alugar.

1.Motivos para | 2.Interesse pela | 3.Principais 4.Situagéo 5.Vantagens da | 6.Beneficios 7.Informacdo 8.Intencdo  de [ 9.Formalizacdo do
residir no | regularizagéo razbes  para | fundidria  do | nova moradia, | e/ou vantagens | sobre voltar a residir | aluguel e
assentamento | do lote. alugar o imovel | imovel em que | em relagio & | sobre possuir | impedimento no  imovel [ valorizagdo  do
antes da regularizado. reside anterior. um imovel :?T?c'?\l/gle alugar o | regularizado Irg]gz\;zllrizagao pela
regularizacdo atualmente regularizado. regularizado por
Concessdo.

-Permanecer Nunca -Prestar O imovel é | Apenas o fato | O importante | Alegou Pretende voltar | A casa  foi
perto da | reivindicou por | assisténcia  a | regularizado de estar | é: “a seguranga | desconhecer o [ a residir no | alugada sem
familia, que | ndo ter nocdo | genitora que é [ em nome de | cuidando da|de que o [ impedimento. [ imovel contrato, pois a
sempre morou | de sua | idosa e se | sua mde e estd | mae. Destacou, | terreno é meu e | Pensava que | regularizado, entrevistada
e continua | importancia. encontrava localizado no | inclusive, que | a Prefeitura ndo | ndo podia | desde que | “conhece bem” a
morando no | Mesmo  apds | doente. assentamento. sua casa era|vem me | vender e | consiga tanto | inquilina e
bairro; entender  que | -Precaver-se de bem maior e | tomar". declarou néo | viabilizar a | considerou
-A localizagéo | era necessério, | possivel mais ter lido, com | assisténcia dispensavel essa
préxima de | apenas invasdo do confortavel, o atencao, 0 | para a mée por | formalidade. A
comércio posto | aguardou, imovel ficando que tive documento meio de | proximidade
de salude e | acreditando que | desocupado. oportunidade recebido, no | terceiros, como | com bancos,
escola. como: um dia a | -Encontrar-se de confirmar. qual consta a | conquistar um | shopping,

regularizacéo desempregada e vedac&o. novo emprego. | faculdade e

aconteceria. poder  contar Ressaltou que | outros

com o valor do
aluguel para se
manter.

ndo pretende
vender 0
imovel,

principalmente
agora que €
“um otimo
patriménio”.

empreendimento
s valoriza mais o
imovel do que a
regularizacéo.

Fonte: entrevistas realizadas (mar. 2018). Elaborado pela autora




Quadro 5 - Perfil do entrevistado 2, que saiu do assentamento apds a regularizacdo fundiéria e sintese da entrevista.

Entrevistado 2: (vendeu o imdvel) - a entrevistada tem 28 (vinte e oito) anos, reside no bairro desde que nasceu, onde os familiares permanecem, mas estava ha 4
(quatro) anos quando foi regularizado. Este foi adquirido em 2010, quando os precos no assentamento ainda eram acessiveis. A venda foi anunciada (placa afixada
na fachada da casa) durante 2 (dois) anos até conseguir um comprador. Mudou-se para outra casa adquirida em um bairro proximo (Pantanal) que se encontra em
processo de regularizacdo, cujo valor foi inferior ao de venda do imoével regularizado, mesmo apresentando um padréo construtivo e dimensfes superiores em relacédo

a moradia anterior .

1 Motivos para 2 Interesse pela | 3 Principais razdes 4 Situagdo fundidria | 5 Vantagens da | 6 Beneficios e/ou 7 Formalizacéo da venda do
residir no regularizacdo do | para vender o do imével em que nova moradia, vantagens sobre lote regularizado e da aquisicdo
assentamento antes | lote. imovel regularizado. | reside atualmente em relacdo a possuir um imovel da nova moradia. Valorizacéo.
da regularizacdo anterior. regularizado.

-Permanecer N&o reivindicou | A casaregularizada | Encontra-se em A casa é um O beneficio maior € | Ao adquirir o imovel fez

préximo da familia
que, continua no
bairro;

-Ter conseguido
uma casa de prego
compativel com
suas possibilidades
financeiras.

-A boa localizac&o,
por estar perto de
escola, feira e posto
de salde.

porgue quando
foi morar no
assentamento,
logo recebeu a
informacé&o de
que havia um
projeto para
regularizar a
area.

precisava ser
reformada e ndo
dispondo de
recursos para fazé-
lo, resolveu vender,
mas demorou, para
que surgisse um
comprador. S6
conseguiu vender
“depois que o
shopping ja estava
funcionado e o
terreno ja era
regularizado”.

processo de
regularizacéo por
meio do Programa
“Chédo Legal”. Essa
perspectiva foi
determinante para a
decisdo de adquirir a
nova moradia.

pouco maior, em
melhor estado de
conservacao e
dispGe de area
para ampliacéo.
Além de ndo
ficar tdo distante
do bairro Bengui
onde estdo seus
familiares.

a garantia de que é o
verdadeiro dono e
por isso ndo tem a
ameaca de ser
retirado do local.
Destacou a
importancia
confirmar se é
regularizada quando
for comprar um
imovel, “pra ndo dar
problema depois”.

questdo do recibo “passado no
cartdrio pra ter maior garantia”.
Sobre a venda, passou “toda
documentacao” (titulo do lote)
para o comprador, por saber
que ele necessitara para a
transferéncia. A regularizacéo é
muito importante, mas a
localizacéo valoriza mais,

Fonte: Entrevista realizada em mar¢o (2018). Elaborado pela autora.

% 0 imével foi adquirido em 2010 pelo valor de R$18.000,00 (dezoito mil reais) e vendido em 2015 por R$50.000,00 (cinquenta mil reais), de acordo com declaracéo da

entrevistada.
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Os fatores que influenciaram a busca por moradia no assentamento, no grupo dos
moradores que sairam do assentamento ap0s a regularizacdo, ndo estdo distantes da
perspectiva dos que permaneceram no assentamento. No entanto, a énfase maior foi para a
proximidade de familiares e as vantagens da localizacdo. Também sdo comuns: a percepgao
sobre a importancia da regularizacdo fundiaria antes e depois da titulagdo dos lotes, assim
como as vantagens e beneficios que associam a regularizacdo fundiaria com a seguranca de
permanecer no imdvel sem ameagcas de retirada compulsoria do local.

As motivacdes para a saida da area, apresentadas pelas duas entrevistadas, foram
bastante particularizadas. Enquanto a que ensejou o aluguel teve como objetivo atender a uma
demanda de ordem pessoal, com a perspectiva de retorno da beneficidria a moradia
regularizada, o caso da venda representou a possibilidade de melhoria nas condicbes de
moradia da familia, baseado em dois fatores convergentes: i) a residéncia adquirida era maior
que a anterior, encontrava-se em bom estado de conservacdo e dispunha de area para
ampliacéo e; ii) o valor de venda, que foi ligeiramente superior ao valor da aquisigéoloo,
poderia contribuir para a pretendida ampliacao.

Sobre a valoriza¢do dos imdveis o0s entrevistados deste grupo entendem que tanto a
regularizacdo fundiaria como os diversos empreendimentos e servicos existentes as
proximidades do assentamento contribuem para a valorizacdo, acreditam, no entanto, que o
peso da regularizacdo seja menor, apesar de destacarem, mais uma vez, sua importancia.

Neste grupo foi identificado o unico contribuinte efetivo do IPTU, que mesmo
recebendo o carné correspondente s6 comecgou a pagar apés ser notificado sobre execucgédo da
divida e realizar negociacdo para o parcelamento do débito. Foi possivel entdo, comparar, a
partir de dados reais, 0 valor venal para a cobranca do IPTU e o valor atribuido ao imdvel pela
beneficiaria da regularizacdo fundiaria, que estimou uma quantia correspondente a 26%
superior'® ao valor venal definido pelo Municipio.

Quanto aos aspectos formais das transacdes, duas situacOes se apresentaram: as
relacBes coloquiais que dispensam documentos inerentes a oficializacdo de atos que regem
direitos e obrigacgdes reiteradas entre partes, estando presentes inclusive valores em dinheiro e
patriménio imobiliario, no caso da residéncia alugada e, no caso do imdvel vendido, ja

ocorreu certo nivel de formalidade, por meio de recibo “passado no cartoério” quando a

100 3 valor da venda foi de R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) e o valor da compra foi de R$50.000,00 (cinquenta
mil reais) de acordo com declaracdo da entrevistada, A pesquisadora ndo teve acesso aos documentos
comprobatdrios dessas transacdes.

191 0 valor venal (2018) estabelecido para cobranca do IPTU foi de R$118.177,00 (cento e dezoito mil cento e
setenta e sete reais) e o valor estimado pela moradora foi de R$160.000,00 (cento e sessenta mil reais).
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entrevistada adquiriu a nova moradia e, o cuidado em disponibilizar o documento ao
comprador, necessario ao pedido de transferéncia. Cabe registrar que a venda correu em 2015
e até julho/2017 o pedido de transferéncia ndo havia sido formalizado junto a CODEM.

Esses casos evidenciam o descumprimento de regras expressas em duas clausulas que
constituem o Termo administrativo de concessdo de direito real de uso para fins de moradia
emitido em favor dos beneficiarios e por eles assinados, quais sejam: i) clausula quarta -
concede o imdvel ao beneficiario, a titulo gratuito, para fins de sua moradia ou de sua familia,
respaldado pelo artigo 7° do Decreto-Lei n. 271/67 e artigo 10° da Resolugdo n. 10/2013 e; ii)
clausula sexta - veda a locagao ou cessao total do imovel a terceiros, bem como a alienagéo ou
transferéncia sem a prévia anuéncia da CODEM.

Configura-se, dessa forma, a existéncia de irregularidades dentro de uma situacdo de
regularidade, tendo em vista que o processo de regularizacdo fundiaria representou o
ajustamento da area, e no caso especifico, dos lotes, a ordem vigente. No entanto, as regras
que manteriam a condicdo de regularidade ndo foram cumpridas, caracterizando o retorno a
situacdo de irregularidade, em relacdo a ocupacdo do imovel, com outra roupagem.

Complementarmente foram observados os anuncios de venda e aluguel afixados nas
fachadas de casas do assentamento como um todo e ndo apenas dos imoveis regularizados,
cujos resultados encontram-se na Tabela 5, por entender-se que essa informagdo poderia
expressar, em alguma medida, a perspectiva de saida de novas familias, ao menos no plano

das intencdes, e indicar aspectos da dinamica imobiliaria local, ainda que de forma elementar.

Tabela 5 - Anlncios de venda e aluguel de im6veis no assentamento Bengui -
Etapa 2, em julho/2017 e janeiro/2018.

Tipos de andncios Periodos
Julho/2017 Janeiro/2018
Casas para venda 5 13
Casas para aluguel 2 4
Kitnets para aluguel 1 4

Fonte: Observacdo em campo (julho/2017; janeiro/2018). Elaborada pela autora

Foram identificados, separadamente, os antncios de aluguéis de casas dos aluguéis de
Kitnets, pois estes Ultimos constituem sempre parte integrante da moradia, conforme foi

possivel constatar, 0 que ndo representaria, necessariamente, uma intencdo de saida da area
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regularizada, mas tdo somente uma estratégia de complementacdo da renda familiar por meio
do aluguel. Além disso, o impeditivo quanto a locacdo de imoveis regularizados por meio de
Concessoes, refere-se ao aluguel total do imovel, conforme assinalado anteriormente, o que
fortaleceu a deciséo de separar as duas situacoes.

Os resultados apontaram crescimento em todos os itens, mas em relacdo ao anuncio de
casas para venda o aumento real € menor, pois duas das casas anunciadas no primeiro periodo
permaneceram com o anuncio até o segundo momento de observacdo, o que, em certa medida,
corrobora declaracOes de entrevistados quanto a dificuldade de venda dos imoveis na area,
provavelmente em razdo dos pregos elevados, que de acordo com alguns moradores com 0s
quais houve didlogo sobre os andncios, ocorria por forca das vantagens locacionais e também
pela valorizacdo decorrente da regularizacdo fundiaria. O aumento verificado, mesmo com as
ressalvas feitas, pode representar uma tendéncia a ser confirmada por estudos posteriores.

Sobre o grande aumento do nimero de andncio para aluguel de kitnets, também em
conversas informais com moradores do assentamento estes creditavam o avango em funcdo da
seguranca da posse gerada pela regularizacdo do imdvel, que encorajou a construcdo desse
tipo de acomodacdo, com vistas ao incremento da renda familiar. O fato de ndo haver anuncio
para venda nesse item fortalece a premissa de complementacéo de renda.

Em busca de detectar se havia alguma relagéo entre as condicOes de infraestrutura do
assentamento e as ofertas de venda ou aluguel foram espacializados os imdveis anunciados,
associados a condicdo de pavimentacdo dos logradouros que fazem parte do tragcado viario do

assentamento (Figura 12).



Figura 12 - Situacdo imobiliaria (venda e aluguel) e condi¢Bes de pavimentacao

das vias do assentamento Bengui - Etapa 2.
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Fonte: CODEMY/2013, e levantamento realizado pela autora (jul. 2017); (jan. 2018).
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Observa-se maior concentragdo de imoveis anunciados na Pass. Benfica, que apresenta

mal estado de conservacdo de seu pavimento, mas que €, a0 mesmo tempo, o logradouro com

0 maior numero de imoveis no assentamento. Em seguida, a Pass. Unido, que também conta

com a pavimentacdo mal conservada, mas que em quantitativo de imdveis se assemelha a

outros logradouros do assentamento Bengui — Etapa 2. Na Pass. Rosa de Maio, que também

ndo apresenta bom estado de conservagdo, ndo existem imoveis anunciados. Assim, nao é

possivel afirmar que haja uma correlagédo entre intencdes de venda ou aluguel e pavimentacéo

precaria ou bem conservada.

5.3.3 Os que chegaram

Neste este grupo, que € composto de apenas dois entrevistados, ndo foi realizado

comparativo de perfil entre grupos por ndo se dispor do cadastro social, apresentando-se, a

sequir, a sintese das entrevistas e respectivos comentérios (Quadro 6).



Quadro 6 - Perfil dos entrevistados 1 e 2, que chegaram ao assentamento ap0s a regularizagéo fundiéria e sintese das entrevistas.
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Entrevistado 1 (inquilina) - a entrevistada cursou até o ensino médio, sempre morou no bairro na casa prépria de seus pais. Depois que casou passou a residir em casa
alugada e ha 8 (oito) meses ocupa um imdvel regularizado também na condicéo de inquilina. Sua renda familiar esta na faixa de 1 a 3 salarios minimos (valores de 2018) e
parte dessa renda decorre de seguro-desemprego. O valor do aluguel atual que corresponde, exatamente, ao valor do aluguel anterior em uma casa de padrdo mais baixo
localizada no bairro, mas fora dos limites do assentamento, compromete 25% da renda familiar. Declarou estar muito satisfeita com a nova moradia.

1. Motivos para vir morar

2. Informacdo prévia

3. Situacédo de

4. Opinido sobre a

5. Interesse em

6. Formalizacdo  do

no assentamento | sobre regularizacdo do | regularizacdo da moradia | importancia de residir em | permanecer na area, por | aluguel e valorizacdo do
regularizado assentamento anterior. um imovel regularizado. ser regularizada. imovel.

Gosta do bairro porque | Sabia que era | N&o soube informar, mas | E importante porque tem | Tem grande interesse, | Locadora e locataria ndo
“tem tudo” e a casa que | regularizado porque ouviu | considera  que  para | a seguranga de que ndo | pois além de  ser | acharam necessério firmar
alugou fica bem proxima | falar do trabalho de | comprar um imovel “tem | serd retirado do local pela | regularizada fica perto de | contrato de aluguel, pois
da rua principal (Rua | regularizagdo, mas ndo | que ter o documento p’ra | Prefeitura. tudo. Os familiares estdo | “se conhecem ha muito
Beténia) por onde passam | procurou confirmar | ndo correr o risco de préximos e é bastante | tempo” ¢ mantém relagdo
0os Onibus, tem feira, | quando decidiu sobre o | perder depois”. valorizada, de confianca reciproca.
farmacia e outras coisas | aluguel, por ndo principalmente pela

necessarias. considerar importante proximidade do shopping.

para um inquilino.

Mas, os precos para venda
estdo muitos altos.

Entrevistado 2 — (inquilino) o entrevistado mora no bairro desde crianca onde os familiares (mae e irméos) permanecem. Depois de constituir sua familia ainda permaneceu
residindo com a mée e depois tornou-se inquilino, no prdprio bairro, condi¢cdo que mantém no imoével que foi regularizado, onde se encontra had 1 (um) ano. A renda
familiar estd na faixa entre 2 (dois) e 3 (trés) salarios minimos e o aluguel compromete em torno de 33% dessa renda. Sua atividade profissional (trabalhos de
contabilidade) é desenvolvida no préprio bairro. Informou também possuir uma casa no distrito de Outeiro que diz ser regularizada, onde passa os finais de semana.

Foi criado no bairro. Para
ele ¢ “um lugar bom de
morar, sem riscos, boa
vizinhan¢a, tem tudo
perto” e estd proximo de
seus familiares.

Sabia que era
regularizado, mas isso
nao influenciou na
decisdo de se tornar
inquilino nesse imovel.

Né&o era regularizado, mas
iSSO nunca 0 preocupou

por ser inquilino. No
entanto, enfatizou a
importancia da

regularizacdo, na hora de
comprar um imével.

A seguranca de que a
Prefeitura ndo vem retirar.

Gostaria de se fixar no
bairro na condicdo de
proprietéario de  sua
moradia para ficar perto
da familia, do trabalho e
por considerar uma “area
boa pra morar”.

O aluguel foi formalizado
por meio de contrato para
um periodo de 3 (trés)
anos.

Fonte: Entrevistas realizadas (mar. 2018). Elaborado pela autora.
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Os entrevistados deste grupo posicionaram-se de forma muito semelhante nos diversos
itens abordados, destacando-se apenas como diferenca relevante a forma de estabelecer as
relacdes entre locador e locatario.

Quanto as razdes para buscar moradia no assentamento, mesmo na condi¢do de
inquilinos, sdo semelhantes as dos outros grupos de entrevistados: estarem proximos de
familiares e as vantagens locacionais, acrescentando a regularizacdo fundiaria quando
expressam o desejo de se fixarem no assentamento, como proprietarios de suas residéncias.

Como os demais, também associam a regularizacdo dos lotes com a seguranca de
permanecer no local sem riscos de saida compulsoria e identificam a Prefeitura de Belém
como o agente que poderia representar ameaca a continuacdo da moradia no local, por ser a
“dona” da area. Tal indicacdo foi citada, anteriormente, apenas pela entrevistada que alugou o

imovel.

5.4 Valorizacao imobiliaria

A terra é um elemento vital tanto para a producgédo capitalista como para as diversas
atividades humanas, e tratando-se de um bem ndo reprodutivel cujo direito de uso é
monopolizado pelo proprietario, ela passa a ter um prego que é pago pelos individuos
destituidos dos direitos de propriedade. Nos espagos urbanos onde a regulacdo do solo se da
pelos mecanismos da sociedade capitalista a terra assume um valor enquanto mercadoria, com
caracteristicas especificas no que diz respeito ao seu processo de producdo, apropriacédo e
consumo (SINGER, 1980), tendo, assim, um valor de uso e um valor de troca.

Assim, 0 que vai determinar o valor dessa mercadoria denominada “solo urbano” nao
sdo apenas atributos intrinsecos ao terreno, mas um conjunto de fatores externos, a eles
associados, que acompanham as modificagdes da organizacdo espacial da cidade e, de acordo
com Roch e Guerra (1979), estdo centrados na localizagdo do solo urbano no &mbito da
Divisdo Econdmica e Social do Espago. Nas palavras de Maricato (1997, p. 4) “A valorizacao
das propriedades fundiarias ou imobiliarias € o motor que move e orienta a localizacdo dos
investimentos publicos, especialmente na area dos transportes” e seguindo a l6gica da geracao
e captacdo das rendas fundiaria e imobiliaria acarreta, entre suas consequéncias, 0 aumento
dos precos de terrenos e imoveis.

O aparato legal que regula as normas de uso e ocupacdo do solo é, também, um
elemento importante para definir a qualidade da localizacdo e, em decorréncia, o preco dos

terrenos no mercado imobiliario, principalmente por meio do zoneamento com a fixacdo de
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indices de ocupacéo e gabaritos de forma diferenciada nas diversas areas da cidade, tanto pelo
potencial construtivo como pelo tipo de edificacdo permitido.

Assim, para abordar a valorizacdo imobiliaria na area de estudo, como um componente
complementar a analise do objeto central da pesquisa, este topico esta dividido em trés sub-
topicos, na perspectiva de oferecer alguns elementos que ajudem a compreensdo, mesmo que
preliminar, sobre a valorizacdo imobiliaria na perspectiva do mercado, do Municipio e dos

moradores do assentamento.

5.4.1 Valorizagdo para o0 mercado imobiliario

A estrutura sécio-espacial das grandes cidades brasileiras é marcada por duas légicas
de coordenacdo das acdes sociais e econdmicas: a primeira tem o Estado no papel de
mediador social definindo a forma e a magnitude do acesso a riqueza da sociedade e a
segunda é regida pelo mercado, com 0 acesso a riqueza social mediado, predominantemente,
por relacOes de troca, onde 0 acesso a terra urbana esta diretamente relacionado a grandeza do
capital monetario acumulado pelos individuos ou grupos sociais, e pode ocorrer tanto por
meio de relagcbes econdmicas legais, condicionadas por um marco normativo e juridico
regulado pelo Estado que constituem o mercado formal, como a margem do sistema legal
constituindo o mercado informal (ABRAMO, 2003).

Abramo (2003) acrescenta, ainda, a logica da necessidade, que dispensa qualquer tipo
de capital acumulado e é movida pela necessidade absoluta de contar com um espaco para
instalar-se na cidade. Essas trés ldgicas co-existem, a partir das particularidades e
universalidades dos sistemas urbanos e das formas de regulacao das cidades.

O mercado informal de terras, que predomina em areas com caracteristicas similares
ao assentamento estudado, pode ser classificado em dois grandes sub-mercados fundiarios: i)
o0 de loteamentos, que opera o fracionamento de glebas na periferia das cidades e, é definido,
em grande medida, por uma estrutura oligopolica de mercado na formacdo dos precos,
representa o principal vetor de expansdo da malha urbana e; ii) o sub-mercado de areas
consolidadas que apresenta estrutura concorrencial racionada e caracteristicas bem distintas
do de loteamentos, explica os processos de consolidacdo e adensamento dos assentamentos
populares (ABRAMO, 2003). Nessa categoria se inscreve o assentamento Bengui — Etapa 2.

A formacdo de pregos do solo urbano no sub-mercado informal de areas consolidadas
ndo acompanha o nivel de precos do mercado formal das areas legalizadas que lhe sdo

contiguas, apresentando regularidade e uma légica que nega o funcionamento aleatorio nesse
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tipo de mercado, portanto, uma Idgica endbgena. Essa premissa contraria tanto a economia
urbana neoclassica como o senso comum, que consideram a formacdo de precos do solo
nessas areas como um reflexo do mercado formal, com “uma taxa de desconto em funcéo de
algumas caracteristicas internas, tais como grau de violéncia e estagio da urbanizagdo.”
(ABRAMO, 2003, p. 19).

A fonte de informacges relacionadas a dindmica do mercado formal, que poderia
representar alguma relacdo com o assentamento estudado, foram os anuncios de jornais
referentes a aluguel e venda de imdveis no bairro Bengui, em periodo anterior e posterior ao
processo de regularizacdo, que mesmo apresentando lacunas e imprecisdes, conforme ja
registrado, lancam alguma luz sobre a tematica.

Sobre os anuncios consultados que dispunham de enderecos, nenhum foi identificado
na area que delimita o assentamento Bengui — Etapa 2, o que pode sinalizar que as transacoes
imobiliarias que 14 ocorrem, se ddo no ambito do mercado informal. No contetdo dos
anuncios também ndo ha qualquer referéncia sobre a situacdo de legalidade dos imoveis
anunciados.

Os resultados obtidos que demonstram os anuncios de aluguéis e vendas, os Graficos
11 e 12, evidenciam um aumento de 29,59% na quantidade de anuncios entre os dois periodos
pesquisados, correspondendo a um acréscimo médio de dez por cento ao ano, mas cabe
ressalvar a ocorréncia de situagdes que evidenciaram repeti¢cGes de anincios para um mesmo
imovel e outras que suscitaram esse entendimento sem que fosse possivel asseverar que se
tratava de duplicidades'®. Assim, a opgdo foi computar todos os antncios identificados,
considerando-se que tais ocorréncias se deram nos dois periodos, 0 que ndo comprometeria a

comparagéo.

102 As situagdes entendidas como repeticées foram as que replicavam, integralmente, o contetido do antncio. Ja
as que suscitavam essa leitura, apresentavam a mesma descricdo, apenas divergentes sobre o valor, para mais e
para menos.
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Gréfico 11 - Comparativo de anincios de venda de imoveis no bairro
Bengui. 2012 e 2015.
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Fonte: Jornais O Liberal e Diario do Pard, caderno de classificados (2012 e 2015).
Elaborado pela autora.

Gréfico 12 - Comparativo de andncios de aluguel de imoveis no bairro
Bengui. 2012 e 2015.
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Fonte: Jornais O Liberal e Diario do Pard, caderno de classificados (2012 e 2015).
Elaborado pela autora.

O crescimento geral (vendas e aluguel) médio, aferido pela quantidade de anuncios
entre os dois momentos, ficou em torno de 30% e, 0s terrenos e casa para venda e casas para

aluguel ndo apresentaram crescimento expressivo. No entanto 0s andncios referentes
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apartamentos ou kitnets'®

116,67% e, para aluguel, chegou a 144,44%.

Constatacdo similar, relativa ao aluguel, foi verificada na area circunscrita ao

mostraram um aumento exponencial, que para venda foi de

assentamento Bengui — Etapa 2, pelo levantamento de andncios afixados nas fachadas dos
imadveis, realizado em julho de 2017 e janeiro de 2018, ja demostrado anteriormente, o que
leva a conjecturar que a logica da dinamica imobiliaria, aqui entendida como a movimentagdo
do estoque imobiliario, especialmente no quesito aluguel, guarda similaridade entre os
mercados formal e informal, diferente do que ocorre com a formacao dos precos.

Mesmo com as limitagcbes da pesquisa e da escassez de literatura sobre o mercado
informal de terras, ainda que se faca presente nas diversas cidades do Brasil e da Ameérica
Latina e, represente 0 mecanismo de acesso a terra urbana para grande parte da populacao
pobre, foi possivel levantar aspectos importantes que fazem parte da dindmica imobiliaria do
assentamento estudado e seu entorno, representado pelo bairro Bengui, onde esta inserido, na

forma de comparacdo entre o mercado imobiliario formal e o informal.

5.4.2 Valorizacgdo para 0 municipio

Os investimentos do poder pablico na implantacdo de infraestrutura e servigos urbanos
impactam, direta e significativamente, na valorizacdo dos imdveis localizados na area
beneficiada e em seu entorno. Significa dizer que a sociedade como um todo, por meio do
pagamento de tributos, promove as melhorias e a valorizacdo, que terdo uma apropriacdo
privada pelos atuais proprietarios, adquirentes ou ocupantes informais dos imdveis ai
localizados.

A escassez de recursos publicos ou mesmo a opcdo em atender a interesses de
particulares ou grupos representam o poder econdémico ou politico local, fazem com que os
investimentos em infraestrutura e servicos publicos sejam direcionados para areas especificas
do espaco urbano e, em alguns casos podem até chegar a atender aos segmentos populacionais
de menor poder econdmico e politico (SILVA, 1999).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 145 ratificou a previsdo para qualquer
ente federativo instituir o tributo “contribui¢do de melhoria” decorrente de obras ptblicas, que
ja havia sido estabelecido pelo Codigo Tributério Nacional para “fazer face ao custo de obras
publicas de que decorra valorizacdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e

193 Em apenas um desses antncios de 2012 e em dois de 2015, foi possivel identificar que ndo se tratava de
imovel tipo kitnet, pela descricdo indicando dois quartos no imével anunciado.
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como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel
beneficiado.” (BRASIL, Lei 5172, art. 81, 1966). No entanto, a cobranga desse tributo no pais
é residual e, em Belém, ndo foi identificado registro de sua aplicacéo.

No assentamento Bengui — Etapa 2, os investimentos em infraestrutura que
implicariam a valorizagdo imobiliaria no local, se deram antes do processo de regularizacdo
fundiéria, a excecdo das melhorias introduzidas na Travessa Major Miguel, que da acesso ao
Parque Shopping Belém. Tal valorizacdo, tendo ocorrido, foi apropriada pelos ocupantes da
época dos investimentos, mas ndo existem registros que possam atestar o grau de valorizacao.

A apropriacdo da valorizagdo imobilidria pelo municipio de Belém que promoveu o
investimento, se materializa ao incorporar essa valorizagdo no célculo do valor venal dos

104 & das

imoveis ai localizados, obtido através da Planta de Valores Genéricos (PVG)
informacdes existentes no Cadastro Técnico Multifinalitario (CTM), para fins de cobranca do
IPTU e ITBI, nas transacGes que ocorrerem apds a regularizacao fundiaria.

E importante lembrar que o poder publico tanto no Brasil como nos paises latino-
americanos, mesmo dispondo de um conjunto de instrumentos juridicos e institucionais para
exercer o controle sobre o desenvolvimento urbano, ndo tem sido capaz de intervir, de
maneira eficaz, nos mecanismos de valorizacdo da terra (SILVA, 1999).

Considerando que o CTM do municipio de Belém foi atualizado, em sua totalidade, no
ano de 2000 e, parcialmente em 2017, envolvendo apenas dez bairros, entre eles o Bengui
(CODEM 2014), deduz-se que a valorizacdo imobilidria decorrente dos principais
investimentos em infraestrutura e servicos publicos implantados, onde se destacam a
implantacdo do sistema de drenagem e pavimentacdo das vias, ja foi incorporada ao valor
venal dos imoveis.

A politica tributaria adotada pelo municipio de Belém prevé a isencdo automatica de

pagamento do IPTU e taxas agregadas (Residuos Sélidos e Urbanizacdo)'®

para imdveis de
uso residencial cujo valor venal ndo ultrapasse um teto estabelecido pelo municipio, que para
o0 exercicio de 2018 foi de R$ 40.226,43 (quarenta mil duzentos e vinte e seis reais e quarenta

e trés centavos), desde que os proprietarios sé disponham desse imével e nele residam. Isenta,

104 A Planta de Valores Genéricos de Iméveis Urbanos (PVG), de acordo com a ABNT é um conjunto de valores
basicos unitarios de imdveis urbanos, compreendendo terrenos, edificacdes e glebas, devidamente
homogeneizados segundo critérios técnicos e uniformes quanto a contemporaneidade, aos atributos fisicos, as
caracteristicas das respectivas zonas no tocante a natureza fisica, a infraestrutura, aos equipamentos
comunitarios, aos niveis de atividades existentes as possibilidades de desenvolvimento e as posturas legais para
uso e ocupacao do solo.

105 A taxa de urbanizacdo é destinada aos gastos com arborizacéo, conservagdo de calgamento e fiscalizag&o das
vias publicas (Lei n. 7.677/1993) e a taxa de residuos sdlidos, para os gastos com coleta de lixo e limpeza da
cidade (Lei n. 8.623/2007).
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ao mesmo tempo, o pagamento do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI)
quando o valor da transacdo nao extrapolar o referido teto.

Sdo, ainda, beneficiados pela isencdo tributaria, dependendo de solicitacdo e
verificagdo pelo Municipio: os aposentados por invalidez que ndo disponham de outra fonte
de renda, sendo a decorrente de aposentadoria que ndo deve superar 02 (dois) salérios
minimos, os ex-combatentes da Il Guerra Mundial e cidaddos que tenham sido convocados

106 " extensivo 0 beneficio para sua vilva e filhos invalidos,

como “soldados da borracha
independente do valor do imével, mantendo-se o critério de s6 disporem desse imovel e nele
residirem (BELEM, Lei 7.933, 1998).

Na area delimitada para o estudo, que contabiliza 557 (quinhentos e cingquenta e sete)
lotes, foram identificados nos registros do CTM, 339 (trezentos e trinta e nove) imdveis
cadastrados para fins de lancamento do IPTU e destes, 282 (duzentos e oitenta e dois),
equivalentes a 83,18%, foram beneficiados pela isencdo em 2018 por ndo ultrapassarem o teto
do valor venal estabelecido (CODEM, 2014) acrescentando-se que, de acordo com o site da
Prefeitura de Belém, consultado em 13.11.2018, dos 400.000 (quatrocentos mil) imdveis
cadastrados na area urbana, 160.000 (cento e sessenta mil), ou seja, 40% foram isentos no
exercicio de 2018.

Admite-se que esses numeros podem sinalizar, de forma aproximada, o grau de
apropriacdo da valorizacdo imobiliaria pelo municipio, decorrente dos investimentos publicos.

Quanto a valorizacdo que se presume resultar da regularizacdo fundiaria, vale lembrar
Angelin (2011) indicando que a negociacdo de um imovel regularizado, para fins de
financiamento, pode elevar o valor de venda em cerca de 20% acima do valor de mercado e,
ndo obstante o item regularizagdo fundiaria ndo constituir atributo do imovel para fins de
calculo do valor venal, a PVG, que subsidia essa defini¢do, leva em conta as informacdes
extraidas do mercado imobiliario. E, nessa perspectiva, se é verdadeiro afirmar que a situacdo
juridica do imdvel repercute no mercado imobiliario é também razodvel admitir que o
municipio, em alguma proporcdo, incorpora a valorizagdo imobilidria que advém da
regularizacdo fundiéria.

E necesséario que o Municipio promova a reavaliacdo sistematica dos iméveis com

atualizacao constante da base de calculo dos tributos imobiliarios, incorporando as alteracdes

106 5oldados da borracha foram brasileiros arregimentados tanto na Amazonia como em outras regides do pais,
para trabalhar na extracdo da borracha para os Estados Unidos da América (Acordos de Washington). A borracha
era essencial para a manutencdo das operacdes militares durante a Segunda Guerra Mundial. Muitos acabaram
morrendo em razdo das condigBes insalubres que enfrentavam, além de doengas, enquanto outros ndo
conseguiram retornar aos seus locais de origem.
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que ocorrem, continuamente no tecido urbano e no ambiente construido, para garantir uma

cobranca adequada e a redistribuicdo da carga tributaria de forma equitativa e justa.

5.4.3 Valorizagdo para os moradores

A percepcdo dos moradores do assentamento Bengui — Etapa 2 sobre a valorizagéo
imobilidria no local foi capturada no contetdo das entrevistas dos moradores que
permaneceram e que sairam do assentamento ap0s a regularizacdo. Estdo presentes nessa
percepcdo, tanto o valor monetario dos imdveis como a valoragdo dos atributos da area, que
funcionam como fator de retencéo dos que permaneceram e de atracdo para os que chegaram,
além de reconhecidos como muito importantes pela moradora que deixou 0 assentamento.

O principal fator destacado, nessa perspectiva, foi a localizagdo dos imoveis, por se
encontrarem proximos, geograficamente, de diversos servigos utilizados pelos moradores em
seu cotidiano, destacadamente os servicos de abastecimento de um modo geral e transporte
coletivo, que foram citados de forma quase unanime, sendo referidos também como
importantes, a proximidade com o shopping, escolas, equipamentos de saude e bancos. A
valorizagdo dessas particularidades, de acordo com os entrevistados, esta inserida nos valores
monetarios por eles estabelecidos para 0s seus imdveis.

Quanto a localizagdo de imoveis e sua influéncia na determinagdo dos precos do solo
urbano, Silva (1995) comentou que ndo € apenas em torno da terra, em si, que os conflitos
pela sua apropriacdo ocorrem, mas a luta esta em torno dos atributos a ela correspondentes, ao
representarem a distribuicdo das melhorias que sdo fundamentais para a habitacdo no meio
urbano.

Maricato (1997) ratifica esse comentario registrando que a terra sera mais, ou menos
valorizada, conforme sua situacdo em relagdo ao contexto urbano e os beneficios que ela pode
incorporar.

Observando atentamente o conteddo das entrevistas foi possivel identificar, nas
entrelinhas, essa logica mercantil que envolve os fatores locacionais do solo urbano,
ressaltando-se que ao atribuirem os valores de seus imoveis, a maioria dos entrevistados
destacou o componente da regularizacdo fundiaria na composicao desses valores, o que pode
ser considerado um diferencial em relacdo ao mercado formal que, pelo menos na pesquisa
sobre os anuncios de jornal esse atributo ndo se fez presente.

Considerando que entre todos os sete entrevistados que compuseram o grupo dos que

permaneceram e dos que sairam do assentamento apos a regularizacdo fundiaria, apenas um
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morador foi notificado para o pagamento do IPTU conhecendo, portanto, o valor venal de seu
imovel, deduziu-se que os demais foram beneficiados pela isen¢do, ndo ultrapassando, entdo,
o valor de R$ 40.226,43 (quarenta mil duzentos e vinte e seis reais e quarenta e trés centavos),
estabelecido para o exercicio de 2018.

Com essa perspectiva foi realizada a comparacdo entre os valores atribuidos pelos
entrevistados aos respectivos imoveis e o valor do teto de isenc¢do, excetuando-se dessa logica

o imdvel cujo valor venal era conhecido (Tabela 6).

Tabela 6 - Comparativo entre o valor de imoveis atribuidos pelos moradores entrevistados em
relacdo ao valor venal definido pelo Municipio para 2018 e diferenca em percentuais.

Entrevistados Valor venal do imovel | Valor atribuido pelo Diferenca (%0)
(R$) entrevistado (R$)
Entrevistado 1 40.226 43 73.000 81,47
Entrevistado 2 40.226,43 56.000 39,21
Entrevistado 3 40.226 43 78.000 93,9
Entrevistado 4 40.226 43 68.000 69,04
Entrevistado 5 40.226 43 63.000 56,61
Entrevistado 6 40.226,43 65.000 61,59
Entrevistado 7 118.187.00 160.000,00 35,37

Fonte: Entrevistas realizadas (2017) e CODEM (2018). Elaborada pela autora.

Como pode ser verificado 0 menor percentual de acréscimo (35,37%) corresponde ao
valor atribuido pelo morador que foi possivel comparar com o valor venal real, mas ocorreu,
ao mesmo tempo, uma atribuicdo de valor com percentual aproximado (39,21%).
Especialmente para aqueles que atribuiram os valores mais altos foi solicitado, de maneira
mais enfatica, os critérios nos quais se baseavam para estabelecer os valores obtendo-se,
sempre, como resposta a questao locacional e a regularizacao fundiéria.

Um dado concreto, mesmo que se trate de um caso isolado, que valoriza a
regularizacdo do imovel, é o da moradora que vendeu uma casa pequena regularizada no
assentamento, e adquiriu outra por um valor 25% mais baixo, com area construida e terrenos

bem maiores, em outro assentamento ndo regularizado.
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Ao observar, no local, os sete imdveis que foram objeto da comparacao, € possivel

afirmar que, pelo menos em area construida™’

e tipo de material construtivo, o imével do
sétimo entrevistado se destaca, significativamente, de todos os demais, que sdo bem menores,
ainda que apresentem certa semelhanca com relacdo ao estado de conservacdo. A percepgédo
sobre esses itens, que constituem fatores de avaliacdo, leva a crer que, de fato, o imoével do
entrevistado de nimero 7 é o de maior valor, e como tal, foi tributado.

A grande diferenca dos valores atribuidos pelos moradores, para maior, mesmo que
ndo tenha sido possivel comparar com o valore venal real e ainda que tenha ocorrido uma
supervalorizacdo por parte dos proprietérios, os percentuais constatados permitem sugerir que
0 municipio ndo apropria, para fins tributarios, a valoriza¢do imobiliaria, pelo menos do ponto

de vista dos moradores.

197 Esse im6vel ¢ constituido de dois pavimentos, com laje de concreto em toda a extensio e apenas uma pequena
parte que ndo é rebocada.



171

6 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos informais passou a ser operada
em maior volume no pais proximo ao final da década de 2000, ao contar com legislacdo
especifica (Leis Federais 11.481/2007, 11.952/2009 e 11.977/2009) e, posteriormente, a Leli
13.465/2017, a regularizacdo fundiaria urbana ganha status de politica pablica e se avoluma
nas diversas cidades do Brasil, por meio de financiamento e capacitacdo pelo Governo
Federal e, por iniciativa de Estados e Municipios, mesmo independente desse aporte federal.

Nos ultimos anos os financiamentos foram gradativamente reduzidos, mas a tematica
ja faz parte das agendas governamentais, especialmente dos municipios, que, provavelmente
por ser 0 ente federado mais proximo da populacao, é o mais demandado para implementacao
dessa politica, mas que nem sempre consegue atender, por limitacGes técnicas e/ou financeiras
ou ndo sendo proprietarios das areas sob sua jurisdicdo nem sempre alcancam éxito em
negociacBes com os proprietarios, sejam eles publicos ou privados, inviabilizando a
possibilidade de regularizagdo em nome dos ocupantes. Outro agravante é a fragilidade das
informacdes fundiarias, eivadas de imprecisdes, lacunas e contradi¢cdes que tem origem no
processo historicamente confuso de legislagdo e gestdo fundiaria em todo o pais, refletindo
fortemente na estruturagéo e ocupagao do espaco urbano.

N&o obstante as acGes de regularizacdo fundiaria urbana terem crescido bastante nas
cidades, existem apenas informacdes aproximadas sobre o quantitativo de imoveis irregulares,
de imoveis regularizados e, menos ainda, sobre os impactos da regularizagdo fundiaria urbana
na vida da populagdo que teve suas moradias regularizadas.

Em Belém, que teve o primeiro ato relativo a questdo fundiaria em 1627, ao receber da
Coroa portuguesa a sua primeira area conhecida como primeira légua patrimonial, o cenario
ndo é diferente e conta com um agravante singular que € um conjunto de disputas judiciais
entre 0 Municipio e a Unido Federal pelos terrenos de marinha e acrescidos, que teve inicio
em 2004, sem decisdo até o momento, registrando-se que ocorreram também tentativas por
via administrativa, sem éxito.

Mesmo nesse cenario, 0 municipio instituiu o Programa Municipal de Regularizacéo
Fundiéria no ano de 2010 e vem executando projetos em Varios bairros da cidade, inclusive
em assentamentos localizados nessas areas de litigio judicial, provavelmente, na expectativa

de uma decisédo judicial favoravel ao municipio ou possibilidade de negociacdo, no caso de
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sentenca favoravel & Uni&o™®

, que permita a convalidacdo dos titulos emitidos. A execugdo
do Programa “Chdo Legal” também ndo conta com um processo de avaliacdo sistematica
sobre os efeitos da regularizacdo fundiaria nos assentamentos regularizados.

O presente trabalho trouxe para o debate académico a tentativa de compreender se a
regularizacdo fundidria em assentamentos urbanos informais contribui para reter ou motivar a
evasdo das familias que tiveram suas moradias regularizadas, advogando-se a hipotese de que,
pela valorizacdo monetaria incorporada aos imoveis ap0s a regularizacdo e tratando-se de
familias de baixa renda, a possibilidade de venda do imdvel legalizado, que poderia
proporcionar um ganho adicional em sua estratégia de sobrevivéncia, impulsionaria a saida
dessas familias do assentamento.

Admitia-se, também, em hipdtese, que a auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura e
servicos publicos acessiveis a populacdo do assentamento, poderia ser um fator de abandono
da area pelas familias com imoveis regularizados, em busca de outros locais para moradia.

Assim, foram analisadas as agdes do Programa “Chdo Legal” na perspectiva de
identificar a conexdo dessas acdes com as diretrizes da Politica Nacional de Regularizacdo
Fundiaria, resumidas em seu conceito formal e, apontados, sob a Otica dos moradores do
assentamento urbano informal Bengui — Etapa 2 que tiveram seus lotes regularizados, quais 0s
fatores que contribuem para a permanéncia ou saida do local ap6s a regularizacdo, assim
como o0s elementos de atragcdo para que outros moradores decidam residir nessa area que foi
objeto de regularizacdo fundiaria.

A concepcdo do Programa, expressa em sua lei de criacdo, que mesmo podendo ser
considerada bastante genérica, traduziu a perspectiva de acompanhar o que preconiza a
Politica Nacional de Regularizagdo Fundiéria no que diz respeito ao carater multidimensional
da regularizacdo fundiaria, ao estabelecer o vinculo com as diretrizes urbanisticas municipais
e ofereceu as orientacbes norteadoras para a implementacdo das acdes, delegando
competéncias que viabilizariam a execucdo e definindo critérios para estabelecer prioridades,
em relacdo ao publico alvo e as areas a serem regularizadas.

A institucionalizacdo por meio de lei municipal fortaleceu a perspectiva de
continuidade das acdes, para além de um mandato eletivo de gestdo municipal, registrando-se
que ja sdo contabilizados dez anos de atuacdo e a regulamentacdo, que s6 ocorreu trés anos
apos a criacdo do Programa, por seu nivel de detalhamento e abrangéncia, ofereceu o suporte

normativo necessario para a execugdo. Conclui-se, ante essas consideracGes que, do ponto de

1% Diversos juristas acreditam que caso ocorra uma decisio judicial, dificilmente sera contréria & Unido Federal.
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vista formal, o Programa guarda sintonia com as diretrizes da Politica Nacional de
Regularizacdo Fundiaria.

Quanto a execucgdo das acBes no ambito do Programa, que veio progressivamente
sendo ampliada, principalmente por meio de parcerias, e neste trabalho é exemplificada pelo
estudo de caso desenvolvido no assentamento Projeto Bengui — Etapa 2, h& que se registrar
como avancos: i) a construgdo de uma metodologia que busca o envolvimento dos moradores
nas diversas etapas do processo, e sua contribuicdo tanto para um maior alcance do
quantitativo de titulacdo em relacdo ao nimero de lotes existentes em cada assentamento,
como para a compreensao dos moradores sobre essa politica publica e; ii) a flexibilizagdo dos
parametros urbanisticos, nomeadamente quanto as larguras de vias'® e definicdo de lotes
minimos, que foram adequadas a realidade dos assentamentos regularizados conforme
estabelece a legislacéo, evitando a remocéo de familias do assentamento regularizado

A elaboracéo dos projetos, que de acordo com as diretrizes nacionais deve envolver a
multidimensionalidade da regularizacdo fundiaria com a proposi¢do de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais, no caso em estudo constatou-se o seguinte desempenho: i)
atendimento integral as medidas juridicas com a efetiva titulacdo dos lotes e os procedimentos
registrais pertinentes ao processo; ii) proposicdo de medidas urbanisticas e ambientais, e; iii)
auséncia de proposicdo de medidas de carater social no escopo do Projeto.

Constata-se, portanto, que mesmo no plano formal por meio do projeto elaborado, ndo
foi contemplado, integralmente, o carater multidimensional da regularizacdo fundiaria ao
deixar de propor medidas de ordem social.

Quanto as medidas urbanisticas e ambientais propostas, nenhuma delas foi

executada®'’

, mesmo apos decorrem cinco anos da titulagdo. Portanto, as melhorias esperadas
pela implementacdo dessas medidas ndo aconteceram, permanecendo, nesse aspecto, 0
paradigma anterior a politica nacional da regularizacdo fundiaria, com foco exclusivo na
regularizac&o juridica dos lotes.

A busca por compreender os fatores que induzem a permanéncia ou saida das familias
que tiveram os lotes regularizados no assentamento, do ponto de vista dos moradores, foi
conduzida a partir de algumas reflexGes preliminares baseadas em informacdes que ora

sinalizavam a perspectiva de permanéncia, ora a perspectiva de saida.

109 Excecdo para a via coletora (rua Betania) que pela fungdo na hierarquia viaria foi mantida a largura prevista
no plano de alinhamento.

19 Na Gltima visita realizada no assentamento, especialmente nos locais onde seriam executadas as medidas
propostas, ocorreu em dezembro de 2018 e nada havia sido realizado.
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Uma delas foi o tempo de ocupacdo das familias nos respectivos lotes antes da
regularizacdo, onde 53,66% ocupavam o local regularizado ha mais de 20 anos, o que poderia
sinalizar a existéncia de vinculos com o local que poderiam motivar a permanéncia das
familias no assentamento, assim como o destaque recorrente, em conversas iniciais com 0s
moradores, que enalteciam a condicdo do terreno como ndo alagavel, em razdo do sistema de
drenagem, que mesmo ndo seguindo padrdes técnicos rigorosos, era considerado eficaz, o que
o distinguia, positivamente, de varios outros locais da cidade, até mesmo o0s que se encontram
bem préximos a area central.

J& a percepcdo dos moradores entrevistados quanto a valorizagdo dos imoveis
regularizados, que apontou percentuais superiores (35,37% a 93,9%) ao valor venal
presumido desses imdveis para fins de tributacdo, por tratar-se de familias de baixa renda, a
venda do imovel regularizado, poderia representar um ganho que, em suas estratégias de
sobrevivéncia, atenderia necessidades ndo supridas em razdo das limitagGes financeiras. Por
outro lado, os entrevistados ndo deixaram transparecer a intencdo de comercializar os imoveis
regularizados.

Um aspecto importante a ser considerado, mesmo ndo sendo apresentado como
hipdtese da pesquisa, mas que permeia 0 senso comum e discussdes entre estudiosos de temas
associados € a perspectiva de que, a presumida valorizacdo dos imdveis apos a regularizagao,
associada a implantacdo de infraestrutura em assentamentos urbanos regularizados, sendo
apropriada pelo ente publico municipal para fins tributarios, em especial a cobranca de IPTU,
representaria uma sobrecarga no or¢camento dessas familias, predominantemente de baixa
renda, ao ponto de abandonarem a &rea regularizada apds comercializar o imével, buscando
outra moradia isenta de tais encargos.

Mas essa sobrecarga ndo se confirmou no assentamento estudado, pois mesmo antes
da regularizacdo fundiaria o IPTU ja era lancado nessa area e 83,18% dos imodveis cadastrados
foram isentos do pagamento no exercicio de 2018, ndo havendo, pelo menos até o periodo
verificado, alteracdo nesse item. A infraestrutura e os servicos publicos utilizados pelos
moradores do assentamento, ainda que apresentem deficiéncia, também ja existiam antes do
processo de regularizacdo fundiaria.

Finalmente, o percentual de permanéncia (93,38%) das familias no assentamento
estudado, mesmo tendo decorrido apenas quatro anos entre o periodo da regularizagdo dos
imoveis (2013) e a realizacdo das entrevistas (2017), colocou em xeque a hipdtese da

regularizacdo fundiaria como principal fator para a saida dos beneficiados do assentamento.
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No ambiente dessas reflexdes foram realizadas as entrevistas, instrumento de grande
relevancia na pesquisa, para desvendar as motivacdes tanto para a permanéncia, como para a
saida de familias do assentamento apds a regularizacdo. Sob a Otica dos moradores
entrevistados a localizacdo do imovel, considerando a proximidade com servicos diversos,
como: transporte pablico, comércios, bancos escolas, posto de salde, se mostra como um
fator preponderante para a permanéncia das familias no assentamento regularizado,
registrando-se que todos os entrevistados foram enfaticos nesse reconhecimento, inclusive o0s
que haviam saido do local.

Elencaram, ao mesmo tempo, ainda que sem o mesmo destaque: a infraestrutura
implantada e a regularizacéo fundiaria. Esta, sempre associada a seguranca e prote¢do quanto
a eventuais despejos, que segundo os entrevistados, antes da regularizagao representavam uma
ameaca real.

Assim, é possivel afirmar, que no assentamento Bengui — Etapa 2, mesmo com a alta
valorizacdo dos imoveis apos a regularizacao atribuida pelos moradores entrevistados e, ainda
que se trate de segmento populacional de baixa renda, a regularizagdo fundidria nao
representou um indutor de saida das familias da area regularizada, possivelmente contido pelo
fator locacional associado aos vinculos de apoio locais, construidos ao longo do tempo de
moradia dessas familias no assentamento, conforme transpareceu durante as entrevistas,
inclusive com a citacdo de fatos que exemplificam essa perspectiva. Portanto, a hipdtese
estabelecida foi confirmada.

No entanto, mesmo que o estudo ndo aponte elementos capazes de categorizar a
regularizacdo fundiaria como um fator determinante para a retencdo das familias na area
regularizada, hd que se registrar o destaque sobre o simbolismo conferido a regularizacéo
fundiaria pelos moradores entrevistados, como instrumento de seguranca e protecdo contra
ameacas de expulsdo por meio de despejos, que paira sobre segmentos cujas moradias estdo
assentadas em ocupacdes irregulares, do ponto de vista fundidrio, como era o caso do
assentamento estudado.

Quando os entrevistados foram instigados a se manifestarem sobre a possibilidade de
saida do local, havia sempre a ressalva: “desde que seja para uma area regularizada”.

As constatacdes oferecidas pelos resultados da pesquisa, cuja estratégia foi o estudo de
caso Unico, suscitam questionamentos, que nao representavam o objetivo da pesquisa, mas
que podem ser objeto de novos estudos, quem sabe por meio de estudos de caso multiplos, o

que permitiria 0 comparativo entre assentamentos com caracteristicas diferenciadas,
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especialmente em relagdo as variaveis infraestrutura e localizacdo, que se apresentaram na
pesquisa como elementos de destaque para a retencdo das familias no assentamento estudado.

Estudos dessa natureza poderiam responder a indaga¢des do tipo: quando ndo ha uma
infraestrutura razodvel nem vantagens locacionais, qual o peso da regularizacdo fundiaria na
decisdo de permanecer ou ndo na area regularizada?

A titulo de exemplo faz-se referéncia ao estudo realizado pela pesquisadora no
municipio de Braganca Estado do Para, citado na Justificativa desta dissertacdo, onde as
vantagens locacionais se faziam presentes, mas as condi¢Oes de infraestrutura e servicos
publicos eram bastante precarios.

Nessa pesquisa, a regularizacdo fundiaria foi percebida pelos moradores como um
instrumento de luta em busca de melhorias para o assentamento regularizado, legitimados pela
condicéo de legalidade quanto a ocupacéo, decorrente da regularizacdo fundiaria.

Considerando que a regularizacdo fundiaria urbana é uma politica publica que vem se
expandindo, recomenda-se aos seus operadores que sejam adotadas providéncias relacionadas
tanto a otimizacdo dos procedimentos de execu¢do como sobre a avaliacdo de resultados.

No primeiro caso sugere-se: i) inclusdo das medidas propostas, nos instrumentos de
planejamento municipal — Plano Plurianual e Lei Orgamentaria Anual - quando estas forem de
responsabilidade municipal, no sentido de garantir a execucéo; ii) unido de esforcos pelos
6rgdos publicos que tem interface com a questdo fundiaria e cartorios de registro de imoveis,
no sentido de garantir que os diagnésticos fundiarios sejam mais céleres e seguros; iii)
normatizacdo de procedimentos operacionais envolvendo todas as etapas do processo,
inclusive as sub-etapas do projeto — pactuacdo e licenciamento — no sentido de conferir
agilidade e seguranca para a tomada de decisfes técnicas pelas equipes de trabalho.

Sobre avaliacdo recomenda-se que a abordagem se dé em dois eixos que se
complementam. O primeiro, por meio de amostragem, com o objetivo de aferir a permanéncia
ou ndo das familias nos respectivos iméveis e a manutengdo do tipo de uso quando a
regularizagdo fundiéria tiver ocorrido por meio de CDRU, sugerindo-se uma caréncia inicial
minima de dois anos apos a regularizacdo, definindo-se a periodicidade seguinte de acordo
com os resultados encontrados no levantamento inicial.

Caso o instrumento utilizado para a regularizacdo implique a transferéncia do dominio
pleno do lote a0 morador, a sugestdo é que a verificagdo se dé por meio de levantamento nos
cartorios de registro de imoveis correspondentes, identificando-se o quantitativo de
beneficiarios originais cujos registros permanecem em seu nome, com um periodo maior entre

a concessao dos titulos e o levantamento pretendido, considerando que os procedimentos de
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registro cartorial nem sempre sdo céleres assim como as providéncias formais para as
transferéncias muitas vezes demoram a ocorrer.

Exemplo desse fato se deu no assentamento Bengui — Etapa 2, onde, dos 7 (sete)
imoveis que foram vendidos, os procedimentos formais para transferéncia aos compradores,
conforme estabelece a legislacao pertinente e esta explicitado em uma das clausulas do Termo
de Concessdo emitido em nome dos beneficirios da regularizacdo ndo foram adotados até o
periodo de realizacdo da pesquisa, 0 que representa uma irregularidade sobre a regularidade.

Para 0 outro eixo, que abordaria os impactos trazidos pela regularizacdo fundiaria
tanto para as familias beneficiarias como para o assentamento e seu entorno, prevé-se 0
minimo de 5 (cinco) anos™' apds a regularizagdo, recomendando-se a realizagdo desses
estudos em parceria com instituicdes académicas.

Por fim, recomenda-se intensificar a busca pelo envolvimento da popula¢do moradora
nas diversas etapas da regularizacdo fundiaria, ndo apenas na perspectiva de ampliar
numericamente o alcance da titulagdo, mas também, na construcéo e legitimagdo das medidas
propostas no projeto de regularizacdo fundiaria, instrumentalizando os beneficiarios para o
acompanhamento da execucdo e esclarecendo-os sobre as condicionantes do titulo recebido,

especialmente quando se tratar de CDRU.

11 A indicacdo de cinco anos esta relacionada ao periodo de vigéncia dos Planos Plurianuais onde deveria ser
contemplada a execucdo das medidas propostas no projeto de regularizacdo fundiaria.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista para 0 grupo gque permaneceu no assentamento apds a
regularizacdo fundiaria

1. Que motivos lhe levaram, originalmente, a residir nesse local?
2. Vocé tinha conhecimento de que a area ndo era regularizada?

3. Em algum momento (individual ou coletivamente) vocé reivindicou a regularizacdo do
imovel (lote ou casa) que ocupou? Se positivo, qual era sua expectativa quanto a
regularizacdo?

4. Quais os principais motivos que o(a) fizeram permanecer residindo no local, apo6s a
titulagdo do imdvel em seu nome?

5. O fato de vocé dispor hoje do imoével que é sua moradia regularizada influencia, de alguma
forma, para sua permanéncia no local?

6. Que motivos fariam vocé mudar seu local de moradia ap0s a regularizacao?

7. Que beneficios, vantagens ou desvantagens vocé considera que a regularizacdo de seu
imovel pode Ihe proporcionar? Incluindo a valorizacdo apds a regularizacéo.

8. Para vocé existe alguma diferenca, entre dispor e residir em uma éarea ndo regularizada e
uma regularizada? Incluindo a percepcéao de agentes externos.
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APENDICE B - Roteiro de entrevista para 0 grupo que saiu do assentamento apos a
regularizacdo fundiaria por terem alugado o imdvel regularizado

Quais os principais motivos que lhe levaram, originalmente, a residir no local que,
posteriormente, foi regularizado em seu nome?

Em algum momento (individual ou coletivamente) vocé reivindicou a regularizacdo de
seu imovel? Se positivo, quais as motivacdes?

Quais as principais razdes que o(a) fizeram alugar o imdvel regularizado e buscar
outro local para moradia?

O novo imovel que vocé viabilizou para morar é proprio? E regularizado?

Quais as vantagens da nova moradia, comparativamente com a moradia na area que foi
regularizada?

Que beneficios e/ou vantagens vocé considera que um imovel regularizado pode
proporcionar aos seus proprietarios?

Vocé tinha conhecimento sobre a restricdo para alugar o imével regularizado?

Vocé tem intencéo de voltar a residir no imdvel regularizado?

O contrato de aluguel foi formalizado? E quanto a avaliacdo de seu imovel apds a

regularizacdo fundiaria?
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APENDICE C - Roteiro de entrevista para o grupo que saiu do assentamento apos a
regularizacdo fundiaria, por ter vendido o imovel

Quais os principais motivos que Ihe levaram, originalmente, a residir no local que,
posteriormente, foi regularizado em seu nome?

Em algum momento (individual ou coletivamente) vocé reivindicou a regularizacao de
seu imovel? Se positivo, quais as motivacdes?

Quais as principais razbes que o(a) fizeram vender o imdvel regularizado e buscar
outro local para moradia?

4. O novo imo6vel que vocé viabilizou para morar é proprio? E regularizado?

Quais as vantagens da nova moradia, comparativamente com a moradia na area que foi
regularizada?

6. Que beneficios e/ou vantagens vocé considera que um imdvel regularizado pode
proporcionar aos seus proprietarios?

A venda do imével foi formalizada conforme estabelecido no documento de titulacdo
do imdvel (Concessdo de Direito Real de Uso)? E quanto a avaliacdo de seu imovel

apos a regularizacdo fundiaria?
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APENDICE D - Roteiro de entrevista para 0 grupo que chegou ao assentamento apos a

o g k~ w nE

regularizacdo fundiaria, na condicdo de inquilinos.

Que motivos Ihe levaram a buscar esse imovel para moradia?

Vocé tinha conhecimento de que o imdvel era regularizado?

O imdvel que vocé morava anteriormente era regularizado?

Qual a importancia de residir em um imovel regularizado?

Vocé tem interesse em permanecer na area pelo fato de ser regularizada?

O aluguel foi formalizado? E no que diz respeito ao valor do imdvel?



