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RESUMO: O aumento da informalidade em assentamentos urbanos tem tornado a
regularizacdo fundidria uma questao fundamental nas cidades brasileiras. Na
Amazonia, devido ao seu processo historico de ocupagdo, que produziu
desigualdade social, este ¢é um assunto ainda mais relevante, o que levou a
formulacao do Programa Terra Legal de regularizacao fundiaria urbana, com vistas a
garantia do direito fundamental a moradia, garantido constitucionalmente. Este
estudo tem por escopo analisar o Programa Terra Legal, sob o arcabougo tedrico do
neoinstitucionalismo. Trata-se de pesquisa qualitativa, que se utilizou de pesquisa
bibliografica e documental. Como principal resultado, constatou-se que o Programa
Terra Legal se caracteriza mais como um ajuste incremental dentro da mesma
trajetoria de exclusao socioespacial, com efeitos limitados rumo a democratizagao do
acesso ao solo.
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ABSTRACT: Increasing informality in wurban settlements has made land
regularization a key issue in Brazilian cities. In the Amazon, due to its historical
occupation process, which produced social inequality, this is an even more relevant
issue, which led to the formulation of the Terra Legal Program of urban land
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regularization. This study analyzes the Terra Legal Program, guided on neo-
institutionalism’s theoretical framework. It is a qualitative research, which used
bibliographic and documentary research. As a main result, it was verified that the
Terra Legal Program is more characterized as an incremental adjustment within the
same trajectory same trajectory of socio-spatial exclusion, with limited effects
towards the democratization of access to land.

KEYWORDS: Neo-institutionalism; Urban Land Regularization; Terra Legal
Program; Legal Amazon.

I. INTRODUCAO

No Brasil o nimero de habitagoes irregulares tem se multiplicado durante as
ultimas décadas em todas as regioes do pais, com um déficit de domicilios adequados
de cerca de 6 milhdes (BRASIL, 2015), dentre os quais parte estd em situagao de
inadequacao fundidria urbana.

E possivel relacionar o quadro atual com a origem da estrutura fundiria nacional
no Direito Portugués, que utilizou o sistema sesmarial lusitano para definir o acesso
a terra, que privava qualquer individuo desprovido de posses suficientes de receber
a concessao de terra, gerando exclusao social no acesso a este bem (TRECCANI, 2009)
e, consequentemente, forcando estas pessoas a viverem em algum local de forma
irregular. Este problema é agravado na Amazonia pelo seu histoérico de ocupagao e
de sobreposi¢ao de titulos que vai do periodo colonial até o republicano
(LOUREIRO, 2009).

Em contraposicdo a esta realidade, adotando-se a promogao da qualidade de vida
como elemento propulsor da elaboragao de politicas urbanas, € possivel afirmar que
a Constituicao Federal (CF) de 1988 prevé um rol de direitos fundamentais,
destinados a garantir a todos uma vida digna.

Deste conjunto de direitos fundamentais reconhecidos no texto constitucional, um
grupo em especial chama a atencao, por possuir certas peculiaridades. Os direitos
sociais tétm como finalidade assegurar a igualdade material entre os individuos,
servindo como mecanismo de promogao de igualdade e de bem-estar (COURTIS;
ABRAMOVICH, 2006).

Por isso, adotou-se como foco da discussao sobre igualdade e qualidade de vida
nas cidades, o direito social a moradia, incluido no art. 6°, da Carta de 88, por meio
da Emenda a Constituicao n® 26 de 2000. Este direito € um dos ntcleos do direito a
cidade, por estar relacionado a outros direitos, como infraestrutura urbana e servigos
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publicos, fazendo com que o tépico tenha ganhado destaque na seara juridica, com
diversos diplomas internacionais e documentos normativos nacionais tratando do
objeto.

Diante dessa problemadtica, a regularizacao fundidria urbana (Reurb) é uma
alternativa de politica publica para o tratamento de dreas ja ocupadas irregularmente
(AZEVEDO, 2016), garantindo a seguranga juridica da posse e o direito social a
moradia.

A seguranga juridica da posse e a atuagao dos entes federados num programa de
Reurb sao temas que podem ser analisados sob o prisma institucional. As
instituigdes, que podem ser leis, regras formais ou informais, sdo as principais
variaveis para explicar as diferencas de qualidade de vida e de crescimento
econdmico entre regides e paises, ao reduzir as incertezas das quais depende uma
sociedade (HALL; TAYLOR, 1996).

A visao institucional da questdao fundiaria contribui na andlise dos fatores de
bloqueio da mudancga, que reproduzem no presente escolhas politicas feitas no
passado, ainda que ineficientes. Por isso, € imprescindivel um movimento de
mudanga institucional em favor de melhores mecanismos de demarcacao e definicao
de direitos de propriedade.

A questao que se pretende responder é: em que medida o desenho institucional
do Programa Terra Legal (PTL) explica o avan¢o ou fracasso do processo de
regularizagao fundidria em municipios amazonicos?

O objetivo geral da pesquisa é analisar o desempenho do programa de
regularizacdo fundidria Terra Legal, a partir da dinamica politico-institucional, que
produziu um quadro de caracterizado pela presenca de expressivo grau regulatorio
da Uniao e uma gama de atribui¢des nos municipios.

Trata-se de pesquisa com abordagem qualitativa, que se utilizou de pesquisa
bibliografica e documental. Como fonte secunddria, foram estudados documentos
oficiais e institucionais disponiveis na rede mundial de computadores.

A pesquisa foi estruturada em capitulos, a partir da secdao introdutoria. No
capitulo seguinte estd exposto o referencial tedrico, que permite um olhar mais
integrado do PTL na Amazonia, apresentando conceitos e definigdes doutrinarias,
expondo a sua conexao com o federalismo brasileiro, como uma arena de repartigao
territorial de poder, que reflete opgdes especificas para a coordenagao de politicas
urbanas.

O terceiro capitulo, de natureza histérica, expde de forma breve elementos
importantes para a compreensao da situagao atual da Amazonia, no que tange a
irregularidade fundidria. Para em seguida, construir critérios de andlise sob o olhar
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neoinstitucionalista, que propiciam estudar o PTL no capitulo quarto e, entao, tecer
as consideracdes finais.

II. O INSTITUCIONALISMO HISTORICO COMO ABORDAGEM PARA O
ESTUDO DE POLITICAS PUBLICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

O estudo das instituigoes e do papel dos atores tem ganhado espago no campo do
exame das politicas publicas. A importancia do debater as configuragdes politicas é
evidenciada quando se nota que muitos assuntos, como mobilidade urbana,
planejamento urbano e sustentabilidade, tém entrado na pauta de discussao da
sociedade e cada decisao sobre o tema acaba afetando a coletividade. Quando a
questao envolve politicas habitacionais nao é diferente, j& que existe todo um
arcabougo legislativo e nem sempre se consegue a sua implementagao
satisfatoriamente.

A possibilidade de discutir a igualdade e como o Estado a concretizard também
decorre do custo a ser arcado pelos cidadaos dos programas publicos, que em muitos
casos sao formulados para concretizar direitos. Segundo Holmes e Sunstein (1999),
todo e qualquer direito garantido demandard a realizacdao de gastos se exigir algum
aparato do Estado, independente da sua qualificagdo ou nomenclatura.

Assim, inicialmente, antes de tratar mais especificamente do institucionalismo
histérico como referencial tedrico de analise politicas ptblicas, é imprescindivel tecer
breves considerac¢des sobre o novo institucionalismo, em especial, pelo didlogo que
ha entre Direito e as instituicOes.

Todavia, deve-se advertir que nao ha unanimidade quanto a esta classificagao,
nem ha uma escola destas vertentes na qual se encontrem postulados comuns. Na
perspectiva neoinstitucionalista, as instituigdes norteiam a agao humana, que em
diferentes momentos decide em favor de uma determinada politica em detrimento
de outra. Ocorre que, de acordo com Hall e Taylor (1996), é possivel identificar varias
vertentes tedricas que floresceram influenciadas por transformacdes nas institui¢oes
sociais, politicas e econdmicas, dentre as quais esta o institucionalismo histdrico.

De acordo com Steinmo (2008), a diferenca chave entre o institucionalismo
histérico e os demais estd na compreensao da natureza do ator que se comporta
conforme o desenho institucional existente. Atores podem ser individuos, pequenos
corpos coletivos, organizagdes ou grupos maiores.

As instituicdes moldam o comportamento individual e reduzem incertezas,
funcionando como mediagdes entre as estruturas sociais e o comportamento
individual: eles buscam maximizar seus interesses e seguem regras e padroes
cognitivos construidos pela tradi¢ao (STEINMO, 2008).
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Assim, mesmo que os agentes facam um calculo para maximizar seus interesses,
suas preferéncias sao constituidas socialmente, a tornar as decisdes fruto de uma
combinacdo destas duas logicas, em que cada uma pode ter um peso maior,
conforme o caso. Nesta vertente, instituigdes sao regras formais e informais, que
configuram estrutura politica. Constituicdo Federal e o arcabouco juridico que
disciplina o rol de direitos fundamentais, por exemplo, sdo institui¢oes

Do ponto de vista da maximizacao de rendimentos, o comportamento é
estratégico e os individuos tendem a aderir a modelos de padrdes, nos quais
perderdao mais ao evitd-los do que ao aderir a eles — ha um sistema de beneficios e
penalidades.

A origem das instituicoes nesta vertente esta relacionada com a dinamica de
estruturacdo das relagdes de poder em uma comunidade politica (STEINMO, 2008).

III. INSTITUCIONALISMO HISTORICO E ANALISE DE POLITICAS
PUBLICAS

O institucionalismo histérico ndao é uma teoria em particular ou um método
especifico, antes, ¢ mais bem entendido como uma alternativa para examinar
politicas publicas (STEINMO, 2008). As institui¢des alinham as agOes e expectativas
dos atores numa sociedade (FRIEL, 2017).

Desse modo, foca-se no desenvolvimento de politicas publicas, tendo em vista os
momentos singulares de decisao, que irdo afetar futuras decisdes e a dinamica entre
os atores politicos. Na arena do jogo politico, eles lutam por recursos escassos, com
fulcro na estrutura institucional existente.

Os institucionalistas historicos se ocupam do exame de configuragdes
organizacionais, momentos de transformacao estrutural e processos de longo prazo,
a tornar visivel e inteligivel o contexto e os processos de interacao que definem (e
redefinem) o Estado, o jogo politico e o resultado de politicas publicas (SKOCPOL;
PIERSON, 2002).

As institui¢oes, enquanto um conjunto de regras de determinada arena decisoria,
irdo influenciar os atores que atuam naquele jogo — ainda que para pessoas de fora
desta arena seja dificil medir a influéncia ou o nivel de constrangimento que tais
instituiges irdo exercer sobre os jogadores, em especial se foram regras informais. As
preferéncias individuais vao levar em consideracdo sangdes e incentivos como
consequéncias de seu comportamento, ou seja, um comportamento racional a partir
das institui¢des que existem e do sentido atribuido a situagao.

A heranca institucional tem sido utilizada nos estudos do institucionalismo
histdrico, no sentido de que apds o inicio de um caminho, os custos para reverter o
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rumo sao altos, pois a despeito da existéncia de novos pontos de escolha, os arranjos
institucionais tendem a autorreforgar a escolha inicial.

Portanto, a histéria importa. Estes dois temas, persisténcia das institui¢does
passadas e mudanga institucional, entraram na pauta do neoinstitucionalismo. Apds
o inicio de um caminho, as institui¢des proveem obstaculos para certas escolhas que
alterem o rumo, e diminuem as opgoes futuras.

Ocorre que, mesmo que as instituigdes importem, nao sao elas que definem o
produto final, tendo por fio condutor que sao criadas e modificadas pelo ser humano.
Entdo, apesar da relevancia dada as institui¢oes, estas ndo sao consideradas as unicas
for¢as causais no jogo politico. Outros aspectos, como ideias, crengas e
desenvolvimento socioecondmico, podem alterar os resultados, tratando-se de um
mundo mais complexo do que aquele em que existe apenas preferéncias individuais
e instituicoes.

Nessa linha de raciocinio, ha uma miriade de varidveis, interrelacionadas, que
devem ser levadas em conta no exame do processo historico - ha contexto, atores,
regras formais e informais, processo de aprendizado, singularidade do momento,
que podem afetar o produto do jogo politico.

Os estudiosos deste eixo tedrico ndo se resumem as observagdes sobre o passado,
pois o que € mais pertinente é a percepcao de processos ao longo do tempo
(SKOCPOL; PIERSON, 2002).

1. Path dependence

A mao pesada da histdria, que constrange o futuro de variadas formas, traz uma
inquietagao: como as institui¢des participam, ao mesmo de tempo, das condigdes que
impulsionam a mudanga e cerceiam as opgdes dos agentes bloqueando novas
modificacoes IMMERGUT, 2006).

Além de modificagdes incrementais, transformagdes mais expressivas sao
possiveis em situagoes de alteragdes estruturais. Mas ao constranger as alternativas
de escolha, as institui¢des projetam ao longo do tempo seus efeitos. A trajetoria
dependente ¢ um conceito para compreender os motivos pelos quais algumas
inovagdes, nem sempre as mais eficientes, dominavam mercados em detrimentos de
outras (NORTH, 1990). Mas Fernandes (2002) explica que a tradi¢ao de estudar a
politica observando a trajetdria historica € antiga nas ciéncias sociais.

Nessa perspectiva, opgdes politicas passadas funcionam como um legado, a afetar
o presente, como um fluxo de eventos histdricos, em que ha periodos de estabilidade
e em algumas ocasides acontecem mudangas institucionais substantivas. Estas
conjunturas oferecem transito a novos caminhos, inacessiveis anteriormente.
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Os institucionalistas historicos incorporam a noc¢ao de que eventos aleatdrios
podem desencadear uma trajetdria inicial, mas consideram que a histdria ndao ¢ uma
cadeia de eventos independentes (STEINMO, 2008), o que traz uma leitura peculiar
dos processos de retornos crescentes, ao atribuir aos atores e jogos de poder certa
relevancia (CAPOCCIA; KELEMEN, 2007). Primeiramente, uma instituicao se
relaciona com um conjunto mais amplo de institui¢oes, o que faz com a mudanga em
uma tenha implicagdes em outras, que podem oferecer resisténcia as modificagdes
por meio de atores que tenham mais influéncia (na pratica, é possivel instituir um
programa como o PTL, sem alterar as regras de registro de imdveis, que estd em
outra lei).

Em segundo lugar, individuos formam expectativas sobre as institui¢oes
existentes e podem ter receio de que mudancas tenham efeitos imprevisiveis (como o
caso de titulares de cartérios que podem se unir para impedir modificagdes que
garantam gratuidade para a Reurb de interesse social).

Finalmente, com o tempo, as instituicdes podem moldar as preferéncias
individuais e fazer com que as pessoas optem por manter as normas com as quais
estao acostumados, pois investiram tempo e recursos no seu aprendizado
(STEINMO, 2008).

Logo, Capoccia e Kelemen (2007) ensinam que os principais responsaveis pela
manutencao das institui¢des sdo atores com influéncia, o que faz com que quando se
inicia uma trajetéria, atores relevantes passam a ajustar suas estratégias para se
acomodar ao novo padrao vigente e dificultam mudangas que possam lhes
prejudicar.

Nesses termos, até a continuidade numa trajetoria depende de constante atuagao
de atores politicos com influéncia e poder de barganha. Em suma, para Thelen (2006)
estas consideragoes demonstram que ha particularidades na aplicacao de path
dependence na politica, pois aqui o foco reside em pontos de escolha.

Na andlise da politica, path dependence € uma forma de centralizar o estudo na
ordem de eventos e no momento de certos acontecimentos (IMMERGUT, 2006), pois
0 jogo politico é um processo que muitas vezes produz efeitos indesejados e nem
sempre € coerente (THELEN, 2006).

Em suma, a énfase é dada aos processos historicos, em que as institui¢des sdao
produtos concretos da passagem do tempo, que emergem dentro de um contexto
politico e social. Isto faz com que as institui¢des nao sejam compreendidas se forem
isoladas do seu contexto politico e com que a trajetéria dependente abrace a
continuidade, mas também seja aberta a mudangas estruturais (THELEN, 2006).

Para CAPOCCIA (2016) é possivel ver o jogo politico como arenas de conflito, nas
quais atores que elaboram as normas formais (como politicos e coalisdes partiddrias),
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vao competir em conjunto com atores que devem cumprir as regras (como cidadaos,
igrejas, escolas, sindicatos), para que a instituicao (norma a ser aprovada) seja
adaptada conforme seus interesses e agendas — tratando-se de uma mudanga
endogena em que pode haver evolucao, retrocesso ou até extingaio de uma
instituicao.

Outra forma de compreender o jogo politico e a atuacao dos atores € a partir das
licoes de Tsebelis (1998), apesar de seu pensamento integrar a escola dos rational
choicers, que mostra como a previsibilidade do comportamento dos envolvidos no
processo politico pode se beneficiar da Teoria dos Jogos.

De modo geral, num jogo politico o participante, caso tenha informacdes
adequadas, ira escolher a opgao que lhe assegure a maximizagao de seus interesses,
sendo a racionalidade uma correspondéncia dtima entre fins e meios e a agao
individual uma adaptagao 6tima a um ambiente institucional (TSEBELIS, 1998).

Mas entdo porque ao se observar o comportamento de certo ator, ele parece nao
ser o melhor (6timo)? Nesse caso o observador nao considerou que existem jogos
ocultos, e por isso considera certas escolhas como sendo irracionais. Para Tsebelis,
muitas vezes o observador atenta apenas para o jogo que ocorre na arena principal,
nao percebendo que existem jogos em multiplas arenas (TSEBELIS, 1998). Apenas o
estudo das multiplas arenas e rede de jogos revela as motivagdoes e explica o
comportamento dos jogadores, mesmo que a decisao nao vise ao bem comum.

Logo, a mudanga institucional podera depender do comportamento destes atores.
Acontece que alguns desenhos institucionais atribuem a determinados jogadores,
individuais ou coletivos, o poder de opinar diante de decisdes politicas — seja para
concordar ou vetar (veto players) a mudanca no status quo.

Para Levi (1991) as institui¢des criam poder, no sentido de que regras formais
podem conferir maior poder para certos grupos (como politicos) de manter ou alterar
as institui¢des vigentes, o que pode ser um empecilho para efetivar uma mudanga
institucional. Assim, sugere que uma forma de grupos com menor poder de
barganha ou de influéncia podem ter para forcar uma mudanca institucional é se
opondo as instituigdes e nao as aceitando, em especial quando notarem que outros
atores estao abusando de sua posi¢ao em certo arranjo institucional.

Estas observagdes reforcam que afirmar que as institui¢des importam nao € o
mesmo que dizer que apenas as institui¢oes explicam todos os fendomenos politicos,
ou que em alguns casos pode ser importante complementar este approach com outro
referencial tedrico (THELEN, 1999). Diante de todo o exposto, é possivel avancgar
para compreender um pouco da historia de ocupacao da Amazonia.
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IV. UMA BREVE HISTORIA DO DIREITO DE PROPRIEDADE NO BRASIL E
DOS SEUS IMPACTOS NA AMAZONIA

Para entender a Reurb e compreender o PTL na Amazodnia € necessaria a
assimilagao de alguns eventos historicos acerca da formagao desse espago e de sua
estrutura fundiaria. A importancia que programas estatais de regulariza¢ao fundiaria
tém assumido estd ligada a este passado: a irregularidade fundiaria tem sido a regra,
pelo menos para parte da populacio em todo o Brasil (SA, 2017), ainda que na
Amazonia esta situacdo seja agravada devido ao seu processo de ocupagao
(LOUREIRO, 2009; OLIVEIRA; FISCHER, 2016).

A disputa por terras ao longo da histdria do Brasil gerou marcas na sua estrutura
fundiaria, em face da sucessao de instrumentos para garantir a posse e propriedade,
advindos da legislagao colonial, imperial, federal e estadual, mas que nem sempre se
constituiram em direito adquirido dos ocupantes, a ser respeitado posteriormente
(TRECCANI, 2009). Esta trajetoria pode ser dividida em 4 periodos: regime de
sesmarias (1500-1821), regime das posses (1821 a 1850), regime da lei de terras (1850 —
1889) e periodo republicano (1889 até os dias atuais) (TRECCANI, 2009).

Segundo Tavares (2011), apds a chegada dos portugueses, inicia-se a ocupagao
militar na Amazonia no séc. XVI, com a fundagao de Belém-PA, em 1616, para
defender a soberania portuguesa no territdrio brasileiro das invasodes holandesas,
francesas e inglesas.

Aa partir da incorporacao do territorio brasileiro ao dominio lusitano, as areas
nacionais se tornaram originalmente publicas e somente o rei portugués poderia
permitir o acesso a terra (PRIETO, 2016). No mesmo sentido, a consolidagao da coroa
portuguesa fez com que a estrutura fundidria nacional herdasse institutos do direito
portugués, como o regime das sesmarias, a incentivar a formac¢ao de um Estado
personalista, preocupado em atender os interesses dos governantes, sem separar a
esfera publica da vida privada (FAORO, 2001).

O sistema de sesmaria determinava que a transferéncia de dominio da terra
somente seria realizada ap6s o cumprimento de algumas obrigac¢des, que incluiam a
sua efetiva utilizacdo. Este sistema deu inicio a formacao de latifindios, por ter sido
implantado com base em critérios pessoais e econdmicos, excluindo pessoas de
menor poder aquisitivo, problema que persiste até hoje (PRIETO, 2016).

Sem legislacdo fundidria e ja independente de Portugal, o Brasil entrou no
periodo das posses, que perdurou até 1850. Nesse momento, coexistiram dareas
ocupadas com sesmarias confirmadas pelo regime anterior; possuidores legitimos,
mas sem confirmagao e possuidores de areas sem autorizagao estatal ou sem
regulamentacao (ou que descumpriram com alguma de suas obrigagOes), e terras
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devolutas. Nesses ultimos casos, a posse acabou gerando uma situagao de fato sem
protecao juridica, piorando o caos fundiario (AZEVEDO, 2016).

Em 1824 é outorgada a primeira Constituicdo do Brasil, sob a influéncia do
pensamento que concebia a propriedade como um direito absoluto (Prieto, 2016),
mas sem disciplinar a sua forma de aquisi¢ao. Até que, no reinado de Dom Pedro IJ,
¢ sancionada a Lei de Terras (Lei n°® 601/1850), criando instrumentos para a
regularizacdo fundidria, a exemplo do instituto da legitimacao das posses, que era o
ato por meio do qual o Estado reconhecia ao particular a sua condigao de
legitimidade, conferindo o formal dominio pleno, desde que este trabalhe na terra,
como se observava no art. 5% caput, Lei de Terras.

Apesar dos avangos que a Lei de Terras representa para a historia, os efeitos
socioespaciais de sua aplicacao geraram maleficios, como concentracao fundiaria em
favor de poucos individuos com recursos financeiros e exclusao social de pessoas de
baixa renda (PRIETO, 2016).

Em primeiro lugar, a partir da Lei de Terras quem podia ter direito a terras era
quem possuia recursos economicos. Como consequéncia, excluiu o camponés, o
imigrante estrangeiro sem influéncia politica ou econdmica e ex-escravos do direito a
terra.

Segundo Prieto (2016), a Lei de Terras implementou uma politica de
regularizacdo fundidria que beneficiou grandes proprietdrios e grileiros, ao longo da
metade do séc. XIX, fazendo com que o Estado no Brasil se formasse baseado na
propriedade privada.

No final do séc. XIX, a exploragao da borracha chega ao seu auge, pois houve
demanda do mercado internacional de produtos gomiferos, gerada pelo
desenvolvimento tecnoldgico da revolugdo industrial, e houve a migracao de
trabalhadores nordestinos para a Amazonia em busca de oportunidades.

A proclamagdao da Republica em 1889, seguida da primeira Constituicao
Republicana em 1891, p6s fim ao regime da Lei de Terras e iniciou o periodo
republicano, todavia, sem alterar a concepg¢ao de que a propriedade era um direito
absoluto, encampada pelo Codigo Civil (CC) de 1916, de influéncia francesa.

Nesse passo, novas competéncias foram atribuidas aos Estados-membros e novos
procedimentos de regularizagao fundidria foram adotados: as terras devolutas
situadas em seus territorios foram entregues aos Estados, salvo as de fronteira (art.
64, Constituigao de 1891), que permaneceram com a Unido (TRECCANI, 2009).

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

1. O direito de propriedade no século XX e a Amazonia

No séc. XX, com a influéncia do movimento de inser¢cao de normas de cunho
social nas Constituicoes, iniciado em 1917 no México e em 1919 na Alemanha, o
Brasil promulga a Constituicdo de 1934, que implicitamente reconhece a funcao
social da propriedade privada, ao dispor no art. 113, item 17, que a propriedade nao
podera ser exercida contra o interesse social ou coletivo - 0 que representava um
limite a nogao de que a propriedade privada é um direito absoluto.

Em relacdo a Amazonia, até o final do séc. XIX, o povoamento da regido havia se
restringido ao vale do Amazonas e aos baixos vales de seus afluentes, sendo a partir
da metade do séc. XX que a ocupagao se intensificou, em face de ciclos da valorizacao
de produtos extrativos no mercado internacional (BECKER, 2004). Até meados da
década de 1960, as terras amazOnicas pertenciam, basicamente, a Unido e aos
Estados-membros (LOUREIRO; PINTO, 2005).

A ocupagao da Amazodnia se fez em surtos, conforme certos produtos eram
valorizados no mercado internacional, lastreada em iniciativas externas com enfoque
econdmico, que termina exportando riquezas e bens naturais, a0 mesmo tempo em
que faz com que a riqueza gerada se concentre em elites regionais. Este cendrio, que
iniciou com a exploracao de drogas do sertdo, borracha e extrativismo vegetal,
perdura até hoje, com a industria madeireira, pecudria, de graos e de minérios
(LOUREIRO, 2009).

E possivel associar a trajetéria da Amazoénia com ciclos econdmicos, como o da
borracha, até o governo militar no séc. XX, em que sao implantados planos nacionais
de desenvolvimento (BECKER, 2004).

Assim, a década de 1960 foi marcada pelo inicio da ditadura militar, instaurada
em abril de 1964, sob o comando de governos que se estenderam até margo de 1985 e
que instauraram uma nova fase de ocupacao do territorio amazonico. A titulo de
ilustragao, o Decreto Federal n® 1.164, de 1971 instituiu um processo que ficou
conhecido como federalizagao das terras amazonicas, em que dreas desta regiao eram
transferidas para a Uniao, desde que estivessem dentro da faixa de 100 km de cada
de estradas federais existentes, em construgao ou projetadas (LOUREIRO; PINTO,
2005).
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Em 1967 é estabelecido o Primeiro Plano Quinquenal de desenvolvimento que
define os rumos da estratégia do governo baseado na segurancga e na colonizagao. De
modo semelhante, o I Plano Nacional de Desenvolvimento, estabelecido em 1972
buscava preencher o “vazio demografico” da regiao, por meio da colonizagao oficial.
Neste interregno ¢ criado o Plano de Integracao Nacional, com o lema integrar para
ndo entregar.

Estes projetos ocasionaram varios impactos no territério no que se refere a
economia, a0 meio ambiente e a sociedade local, dentre os quais cabe destacar a
consolidagao do processo de concentracao fundidria nas maos de poucas pessoas,
grilagem, pistolagem, conflitos em torno da terra e o desmatamento (CASTRO, 2012).

No mesmo sentido, até este momento, a maior parte da terra era publica e a
Uniao e os Estados-membros passaram a aliena-la para grupos econdmicos,
empresarios e segmentos sociais privilegiados por pregos vantajosos. Enquanto isso,
os moradores que viviam como meros detentores eram desfavorecidos, sem protecao
legal da propriedade ou posse, e sem direito a aquisicao da terra por meio de
usucapiao, pois este instrumento somente é aplicdvel aos imoveis privados
(LOUREIRO, 2009).

A histdria, marcada por movimentos migratérios e de planos
desenvolvimentistas, afetou o presente, pois o legado de normas que trataram do
direito de propriedade e regulariza¢ao fundiaria, foi, para parcela da populagao, o de
negacao de direitos e de obrigar a viver na irregularidade, chegando a tomar
tamanha proporgao que resultou na implementacao de programas de regularizagao
fundiaria no atual contexto.

A heranga dos séculos anteriores de ocupagao da Amazonia, que perpassa o Brasil
Colonial, Brasil Império até o Brasil Republica, foi a sobreposi¢ao de titulos de
sesmarias, registros de pardquias, de aforamentos, de ocupagao, de posse, de cessao
de uso, de propriedade, de terras confiscadas, vendidas, griladas e regularizadas por
atos legais ou administrativos, documentos concedidos pelos governos imperiais,
depois federais e estaduais, sem cancelar os titulos anteriores (LOUREIRO, 2009). Ao
mesmo tempo, a mudanga representada por um governo militar nao alterou a
trajetoria de exploragao de recursos da Amazonia.

2. A Constituicao de 1988 e as novas normas sobre regularizacao fundiaria

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

Segundo Klintowitz (2015), a partir do final da década de 1970 e do comeco da
década de 1980, setores progressistas se articulam, de maneira que movimentos
sociais urbanos surgem em prol de valorizagdo do trabalho, da saude publica,
gratuita e universal; da moradia popular, da constru¢ao de uma politica urbana e
habitacional.

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

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

Ao lado desses acontecimentos, a Carta de 88 consagra a fungao social da
propriedade em seu art. 5°, inciso XXIII ao dispor que a propriedade atendera a sua
funcao social, e reconhece esta fungao como principio da ordem economica (art. 170,
inciso III, CF). Portanto, no sistema juridico, a funcao social é parte integrante do
conteudo da propriedade privada (e publica), de maneira que a propriedade nao se
circunscreve aos interesses individuais, devendo atender ao interesse publico.

O Cédigo Civil de 2002 encampou estas ideias, do mesmo modo que o Estatuto
da Cidade. No entanto, a regularizacao fundidria segue sendo tratada como excecao
pela legislacao e, nem sempre, ligada a politica urbana municipal, o que torna seus
resultados limitados.

Em outras palavras, ao se considerar o objetivo de democratizar o solo urbano, as
mudancas legais que ocorreram no ultimo século com a propriedade no Brasil foram
positivas, mas de efeitos praticos restritos, fazendo com que a irregularidade
fundiaria continuasse sendo a regra.

Em 2008, com a constatagao de que o quadro de indefini¢ao fundidria, em que ha
duvidas ou problemas legais na titulagdo de imoveis, atingia cerca de 50% do
territério da Amazonia (BRITO; BARRETO, 2011), o Governo Federal editou a
Medida Proviséria (MP) n® 458/2009, cujo principal objetivo era superar o obstaculo
que a auséncia de regularidade representa para o desenvolvimento local e, assim,
definir efetuar um reordenamento fundiario do territorio. Esta MP foi convertida na
Lei n® 11.952/2009, que instituiu o PTL de regularizacao fundidria na Amazonia
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Legal. As normas do PTL devem ser aplicadas em conjunto a Lei n® 13.465/2017, que
disciplina a Reurb.

3. A Analise de Politicas Publicas Fundidrias na Amazonia

O estudo histdrico-institucional traz substancia e critérios para estudar as
politicas publicas de regularizagao fundidria na Amazonia, que devem trazer
previsibilidade a conduta humana, ao definir direitos de propriedade, além de
ensejar o estudo do PTL, para verificar se houve mudanga na trajetdria desta regiao.

Sob outro angulo, o institucionalismo historico permite considerar a
singularidade do momento, em que decises sao tomadas, para identificar conflitos
entre atores e contexto, conforme as regras do jogo, que vao afetar o comportamento
dos grupos sociais e individuos, combinando as regras erigidas socialmente com seu
calculo estratégico (STEINMO, 2008).

A vpartir da percepcao da presenca de agendas concorrentes para a
implementacdo da politica fundidria na Amazonia, coexistem atores com interesses
contraditorios:

1. pessoas interessadas na grilagem de terras publicas;

2. individuos que sdao detentores de varios imdveis e podem se aproveitar disso
para exercer influéncia sobre terceiros e podem se opor a Reurb;

3. politicos e/ou liderangas locais que podem apoiar ou se opor, conforme se
beneficiem da Reurb; e

4. ocupantes de terrenos que residem legitimamente na area.

E necessério articular a problematica acerca do desempenho institucional do PTL
na Amazonia, com suas implicag¢des politicas, identificacao dos principais atores nas
arenas decisdrias e andlise dos fatores de estabilidade e de mudanga na politica
fundiaria na Amazonia. A Figura 1 mostra a trajetoria da regiao.
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Figura 1 - Trajetéria do problema fundidrio na Amazonia.
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir da literatura (2018).

O entendimento deste caminho e das regras que foram permitindo a grilagem,
latifindios e a exclusao social ressaltam a relevancia de se pensar em meios de se
alterar a trajetoria. Deve-se levar em consideragdao as consequéncias que os regimes
de sesmarias e da Lei de Terras trouxeram a estrutura fundiaria atual (OLIVEIRA;
FISCHER, 2016), para saber se houve mudanga institucional, o que pode ser feito se
for constatado que ha maior custo para alterar, em seguida, este novo rumo (SOTO,
2016). O PTL tem o potencial de efetivar mudangas, mas o jogo politico pode trazer
resultados inesperados.

Aparentemente, um programa de Reurb traz beneficios claros e nao haveria
motivo para se contrapor a ele (exceto, € claro ao se considerar a existéncias de
multiplas arenas e jogos ocultos). Mas a principal arena na qual os atores podem agir,
em face da estrutura do PTL é a municipal, na medida em que apos a adesao ao
programa, nao ha espago para discutir as regras federais, mas ha margem para
participar, alterar ou vetar as agdes municipais, em especial por meio do Legislativo
local. Dentre as mais variadas interagdes possiveis, a Figura 2 demonstra algumas
possibilidades.
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Figura 2 - Casos de interagOes entre os atores na Arena municipal, apds adesdo ao Programa
Terra Legal.
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir da literatura (2018).

Alguns atores possuem interesses conflitantes, mas podem se unir para garantir a
aprovagio de regras que lhes favoreca. E interessante notar que a atuagio dos
agentes politicos (Prefeito e vereadores) abre espago para a consideracao de Tsebelis
(1998) sobre jogos ocultos e poder de veto, pois estes players se deparam sempre com
as eleicdes num espago relativamente curto de tempo. Teoricamente, a arena
municipal poderia ser subdividida em multiplas arenas (como vota¢ao em comissoes
e no Plendrio do Legislativo, discussao do projeto de Reurb na Prefeitura, reuniao
deliberativa com a comunidade civil, etc.), mas para fins da pesquisa, inicialmente,
serd considerada a existéncia de uma tnica arena. Assim, é possivel proceder ao
exame do PTL.

V. A ESTRUTURA DO PROGRAMA TERRA LEGAL

O PTL ¢, via de regra, aplicado na Amazonia Legal, em terras situadas em éreas
da Unido — com a modificagdo promovida pela Lei n® 13.465/2017, o PTL pode ser
aplicada a imoveis fora da Amazonia Legal, desde que atenda ao disposto no art. 40-
A da Lei n® 11.952/2009.

A Amazonia Legal foi criada com a finalidade de promover o desenvolvimento
da regiao, pela Lei n® 1.806/1953, e hoje esta prevista no art. 22, da lei complementar
n® 124/2007, que abrange os seguintes Estados-membros: os Estados do Acre, Amapa,
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Amazonas, Mato Grosso, Ronddnia, Roraima, Tocantins, Para e do Maranhao na sua
porcao a oeste do Meridiano 44°.

A Amazonia Legal possui drea territorial de aproximadamente 5.020.000 km?,
correspondendo a cerca de 60% do territério nacional e abrangendo 776 municipios,
cuja populagao é de 27.971.552 habitantes (BRASIL, 2017b).

Dentre os 502 milhdes de hectares da Amazonia legal, 113 milhdes (ou 22,5% de
sua area total) sao terras federais, sendo 58 milhoes com alguma destinacdao e o
restante, 55 milhoes, estava sem destinagao até o inicio do PTL (RIBEIRO; SILVA,;
SANTOS, 2016).

A premissa ¢ tratar da regularizagao fundidria rural e urbana, em que cada uma
destas espécies conta com condicionantes e contornos proprios, mas trazendo, em
ambas modalidades, a preferéncia para a titulagao das comunidades locais.

Na regularizacao fundiaria rural, os ocupantes devem atender as exigéncias
legais, dentre as quais cabe destacar a ocupagao e a exploragao direta de atividade
econOmica exercida em imdvel rural, mansa e pacificamente, por si ou por seus
antecessores, anterior a 22 de julho de 2008.

Na Reurb had o intuito de transferir o dominio pleno das terras federais ocupadas
pela populagao aos municipios, com vistas a beneficiar a comunidade local.

Acontece que o PTL exige contrapartidas dos municipios para que possam ser
beneficiados com a alienagao das areas. Nesses termos, o primeiro encargo é o de que
as administracdes locais promovam os atos necessdrios a regularizagao das areas
ocupadas (art. 21, §1°, Lei Federal n°® 11.952/2009).

O segundo requisito é a existéncia de lei municipal, que pode ser tanto o PDM,
quanto outra lei especifica, que abranja a area a ser regularizada (art. 22, § 1% Lei
Federal n® 11.952/2009). Entretanto, quando se tratar de dreas com ocupagdes para
fins urbanos ja consolidadas a transferéncia da area podera ser feita
independentemente da existéncia da lei municipal referida (art. 22, §2° Lei n®
11.952/2009). De acordo com o art. 2°, I, “a” e “b”, do Decreto n® 7.341/2010, que
regulamenta o PTL, consideram-se dreas com ocupagdes para fins urbanos ja
consolidadas aquelas que apresentam sistema viario implantado com vias de
circulagao pavimentadas ou nao, que configuram a area urbana por meio de quadras
e lotes; uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia de instalagoes
e edificagdes residenciais, comerciais, voltadas a prestacao de servigos, industriais,
institucionais ou mistas, bem como demais equipamentos publicos urbanos e
comunitarios.

O art. 1°, paragrafo tinico da Lei n°® 11.952/2009 proibe beneficiar pessoa natural
ou juridica com a regularizagdo de mais de uma area ocupada. No entanto, com a Lei
13.465/2017 ocorreram modificacdoes em relacao aos critérios que serviriam de guia
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para a atuagao dos municipios. Anteriormente, as condicionantes presentes na Lei
Federal 11.952/2009, estavam em seu art. 30. Em linhas gerais, existiam 4 situagoes:

1) alienagao gratuita para ocupantes de baixa renda, em imdveis de até 1.000m?,
que tenham ingressado na area antes de fevereiro de 2009 e usem o imdvel como
unica moradia ou meio licito de sobrevivéncia;

2) alienagao onerosa, precedida de licitagao, para imdveis entre 1.000m? e
5.000m?;

3) alienagao gratuita para orgaos e entidades da administragao publica estadual
€

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

Para ter direito a alienacao gratuita do imovel, o morador devia auferir renda
familiar mensal inferior a 5 salarios minimos e ocupar area de até 1.000m?, sem
oposicao, pelo prazo ininterrupto de, no minimo, 1 ano, desde 2009, utilizando o
imével como tinica moradia ou como meio licito de subsisténcia, exceto locacao ou
assemelhado. Por fim, ndo podia ser proprietario ou possuidor de outro imdvel
urbano.

Os casos de licitagao sao para imodveis acima de 1.000m?, enquanto a alienac¢ao
gratuita para orgdos e entidade estaduais estava ligada aos casos de haver prédios
publicos nas glebas doadas. O ultimo caso, aplicado de forma subsididria, quando o
imovel nao se enquadrasse nas hipdteses anteriores, ¢ o da Lei de Licitagoes, que
permite a venda direta, sem licitagao, ou a alienagao precedida de procedimento
licitatdrio.

Atualmente, o art. 30 apenas afirma que o Municipio deverd efetuar a
regularizagdo fundidria das areas doadas pela Unido mediante a aplicagao dos
instrumentos previstos na legislacao federal especifica da Reurb, que é a Lei n°®
13.465/2017.

Esta nova lei teve a finalidade de desburocratizar os procedimentos da Reurb e
trouxe novidades em relagdo aos institutos e mecanismos de regularizagao, além de
alterar algumas regras do PTL, como a possibilidade de ser aplicado aos imdveis fora
da Amazonia Legal. Dentre outras inovagoes, a Reurb agora também alcanga iméveis
em nucleos informais com caracteristicas urbanas, mesmo que situados em zonas
rurais; além de ter sido criado o direito real de laje; e a legitimacao de posse ganhou
contornos que a assemelham a um usucapidao administrativo, sem necessidade de
recorrer ao Judiciario.

Ao mesmo tempo, mantém outros institutos ou conceitos, como a distingao entre
Reurb de interesse social, sendo aquela regularizacao fundiaria aplicavel aos nticleos
urbanos informais ocupados predominantemente por populagao de baixa renda,
declarados em ato do Executivo municipal; e Reurb de interesse especifico, definida
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como aquela em que a populagdo nao estd qualificada como de baixa renda. A
diferenca é importante porque, dentre outros fatores, ha a flexibilizacao de
parametros urbanisticos e uma série de isengdes de custas e de emolumentos para a
Reurb de interesse social.

Todavia, a maior novidade da Lei n® 13.465/2017, quanto ao PTL, foi a
determinagao da utilizagao dos seus instrumentos de regularizagao, dentre os quais
estd a legitimacao fundidria. Prevista nos artigos 23 e 24 desta lei, a legitimacao
fundiaria constitui forma origindria de aquisi¢ao do direito de propriedade, aquele
que detiver em 4area publica ou possuir em darea privada, como sua, unidade
imobilidria com destinagdo wurbana, integrante de nucleo wurbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

O ocupante que adquirir a propriedade, mediante legitimacao fundidria, recebe a
unidade imobilidria livre e desembaracada de quaisquer Onus, direitos reais,
gravames ou inscri¢des, eventualmente existentes em sua matricula de origem, e, por
ser aquisi¢ao originaria de propriedade, nao incide pagamentos de tributos, como
impostos de transferéncia de bens imoveis - Imposto sobre a Transmissao de Bens
Imdveis e de direitos a eles relativos (ITBI)e Imposto sobre Transmissao "Causa
Mortis" e Doagao (ITCMD).

Ao se seguir a critica feita por Prieto (2016), sobre a forma como as politicas de
regularizacao fundidria foram sendo implementadas ao longo da histéria do Brasil, a
possibilidade de adquirir uma propriedade publica sem 6nus e sem nenhum outro
requisito, exceto na modalidade de Reurb de interesse social, que nao seja a ocupagao
do imovel antes de 22 de dezembro de 2016, mais se assemelha a novas formas de
grilagem e pode facilitar a acumulagao de terras em favor de pessoas de alta renda,
ao invés de democratizar o acesso ao solo urbano em favor de pessoas de baixa
renda. O principal requisito na nova lei, aplicado somente na Reurb de interesse
social, é que o ocupante nao pode ser proprietario, concessiondrio ou foreiro de outro
imovel (art. 23, §1° Lei n® 13.465/2017). Na outra espécie de Reurb ndao hd nenhum
requisito além da ocupagao do imdvel antes de 22 de dezembro de 2016.

Por fim, nao se considera o tempo de ocupagao e nem o tamanho do imovel. Um
imovel com dimensodes superiores a 1.000m? pode ter sido ocupado em novembro de
2016 e tera o mesmo tratamento que dareas ocupadas ha décadas com lotes com
menos de 100m?2.

Mas ficou claro que a tentativa de facilitar a Reurb modificou a politica de
regularizagao iniciada com o PTL, em 2009. A trajetoria das politicas de regularizagao
fundiaria seguiu um padrao que permitiu a aglomeragao de terras em beneficio de
poucos privilegiados em todo o Brasil e fez com que algo que era tratado como
excecao e pontual demandasse a formulacio de uma politica duradoura de
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regularizacao.

Algumas pesquisas revelam que houve pouco avango no PTL (RIBEIRO; SILVA;
SANTOS, 2016; BRITO; BARRETO, 2011), resisténcia na utilizagao de instrumento
oneroso de alienagao pelos vereadores e pelos Prefeitos, dificuldade com as regras
informais (OUTEIRO; GOES; NASCIMENTO, 2016), além do grande potencial em
beneficiar grileiros (SAUER; LEITE, 2017).

Ribeiro; Silva; Santos (2016) concluem, apos analisar o desenvolvimento do PTL
em RondoOnia entre os anos de 2009 a 2014, que apesar de ter beneficiados ocupantes
de baixa renda, o programa gerou expectativas que nao foram atendidas pelo ritmo
lento de titulagao (que segundo estimativas levaria 4 décadas para atender a todos os
ocupantes), pelo nimero reduzido de beneficiados diante do numero de imodveis
existentes (menos de 5 mil ocupantes foram contemplados, num universo de mais de
43 mil) e por falhas no monitoramento e fiscaliza¢ao das agdes.

Com a edicao da Lei 13.465/2017, fruto da conversao da MP n° 759/2016, Sauer e
Leite (2017) examinam os impactos que da lei nos processos de regularizagao
fundidria, em face da auséncia de critérios rigidos que dificultem a grilagem de
terras, concluindo que se trata da MP da grilagem.

A regularizagao fundidria rural na Amazonia tem avangado, todavia, ha um baixo
rendimento operacional, a legislagao continua permitindo a grilagem de terra e nao
reduz significativamente a inseguranga juridica das propriedades rurais, mesmo que
tenham ocorrido melhoras no quesito transparéncia e no cancelamento de titulos
ilegais (BRITO; BARRETO, 2011; RIBEIRO; SILVA; SANTOS, 2016) e, em alguns
casos, pouco avanga para democratizar o solo em favor de pequenos possuidores
(CUNHA, 2009; OLIVEIRA, 2016). Em relagao aos resultados do PTL na modalidade
rural, até maio de 2016, foram emitidos 17.101 titulos de terra e, desses beneficiarios,
mais de 95% sado agricultores familiares — isso em um universo de 3 milhoes de
hectares destinados ao PTL rural, que esta dentro de outros 20 milhdes de hectares
nao regularizados (ANDRADE et al., 2016).

Na Reurb nio se encontram dados consolidados sobre sua efetividade, tendo em
vista que é o municipio quem efetua as a¢des, mas estima-se que foram emitidos
11.000 titulos, correspondendo cerca de 5.7 milhdes de hectares até 2017 (BRASIL,
2017a), deixando mais de 40 milhdes da area na irregularidade — contando drea
urbana e rural.

De certa forma, a mudanga na legislacao nao foi acompanhada de mudangas na
mentalidade dos atores locais, que se compreendia donos do espago e nao
apresentaram resisténcia quando o foco era a alienagao gratuita, mas o conjunto de
regras informais sobre uso e transferéncia do solo fez com que alguns conflitos

sociais nao fossem superados especialmente por parte dos atores politicos
(OUTEIRO; GOES; NASCIMENTO, 2016).
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Ha pesquisa que demonstra que nenhum municipio quis executar/instituir agdes
que delimitassem de maneira clara incentivos/san¢des para a comunidade entender
que haveria prejuizos em manter seu imovel irregular. O discurso era sempre da
parte positiva ou dos ganhos, sem tratar de eventuais danos por nao aderir a Reurb
(OUTEIRO, 2018).

E melhor para os politicos se beneficiarem com a alienacio gratuita, sem ter o
custo com a outra espécie de alienagao. Dito de outro modo, é uma escolha racional
dentro do jogo politico (TSEBELIS, 1998) e utiliza os meios existentes para
simplesmente vetar mudangas institucionais (CAPOCCIA, 2016).

Além disso, a despeito das restri¢coes impostas aos imoveis irregulares, ha um
conjunto de regras informais que vem garantindo o funcionamento da ocupacao e do
mercado de compra e venda de dreas publicas das pessoas que residem nas areas
objeto de Reurb, independentemente do que diz o PTL, Constitui¢ao Federal, Codigo
Civil, Lei de Parcelamento e Uso do Solo e etc., que nao deve ser ignorado. As regras
informais necessitam de maior tempo para serem alteradas.

Desta forma, ndo aplicar sangdes duras, como remogao forcada, € uma saida para
evitar antagonizar a comunidade local, mas algo deveria ser feito para que as regras
informais, por mais que fosse lentamente, comecassem a ser alteradas, como realizar
campanhas informativas, que poderiam ser feitas por bairros, ou pequenos grupos
para comegar a disseminar a informacgao entre membros da sociedade

Ao se executar a Reurb segundo as novas regras, é possivel projetar que todos os
ocupantes atuais conseguirdo obter a protecdo da posse, independentemente da
origem de sua relagao com o terreno: grileiros, ocupantes legitimos, politicos.

E possivel compreender o PTL como uma mudanca nas regras formais, que nao
foi acompanhado pela estabilidade das regras informais e dos modelos de
aprendizagem dos moradores e politicos locais, na mesma trajetdria de exclusao
social oriunda do regime de sesmarias, com pequenos ajustes incrementais.

Ao se afirmar que ndo houve mudanca relevante na trajetoria de exclusao
socioespacial na regido amazodnica ndo se se quer dizer que algumas alteragdes
institucionais ndo foram relevantes ao longo da historia. A legislagao atual nao € a
mesma do regime sesmarial nem se confunde com a Lei de Terras de 1850, além
disso, a Constituicdo de 88 rompeu com o pensamento individual de propriedade
privada absoluta e trouxe diretrizes para atuar no espago urbano, que ganharam
densidade no Estatuto da Cidade de 2001 e influenciaram o CC de 2002. O proprio
reconhecimento de que cerca de metades dos imdveis na Amazonia Legal estavam
em alguma situagao de irregularidade fundiaria, o que deu origem ao PTL é o
reconhecimento de que as modificagdes institucionais nao encontraram eco na
realidade. Assim, a Figura 3 coloca a sucessao de molduras institucionais dentro da
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mesma trajetéria, de uma forma didatica, para que seja possivel reconhecer que
alteracoes foram efetivadas, todavia, nao foram o suficiente para alterar o legado de
exclusao social.

Figura 3 - Inicio da trajetdria dependente de exclusdo socioespacial no Brasil: do Regime de
Sesmarias ao Programa Terra Legal

Regime de sesmarias Lei de Terras de 1850 Periodo Republicano Periodo Republicano Periodo Republicano
(CF 1891 ICC 1916) (CF 1988‘ CC2002) (PTLe Leli 13.465/17

" Il | | O | l||
L. * o a & * L x x %

Reprodugdo e Reproducdo e [ Reproducao e Reproducdo e 580
mudanga dentro mudanca dentro mudanca dentro mudanca dentro
da trajetoria da trajetoria da trajetoria da trajetoria

Inicio da
Trajetdria

*  Opgodes
Cﬂ Gama de Opgoes disponiveis

== Trajetoria
Fonte: Elaborado pelo autor, a partir da literatura e dos resultados da pesquisa (2018).

Se a mudanga ird depender de como os atores, em especial as organizagdes, irdao
se aliar e complementar para transformar as regras formais de acordo com a
existéncia de incentivos, seria possivel atuar no ambito local para que criar regras
formais condizentes com o objetivo de democratizar o acesso ao solo.

Nenhum dos elementos necessdrios para falar destes temas estavam presentes,
apesar de ter havido mais autonomia para os atores influenciarem a politica urbana
local.

Assim, algumas condigOes para mudar a heranga de irregularidade podem ser
sistematizadas em:

1) Utilizar instrumentos de Reurb que mantenham o dominio dos terrenos com os
entes publicos por tempo limitado ou ndo, conforme o caso;

2) Modificar o PTL para utilizar critérios de inclusao social ao beneficiar com
alienacao gratuita para ocupantes de terras publicas e, enquanto nao for modificado,
que os municipios adotem critérios semelhantes;
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Como o desenho do PTL nao consegue tratar o problema fundidrio na Amazonia
de forma adequada — seja na versdao anterior, com a auséncia de instrumentos de
controle e fiscalizagdo pela Unido e de gestao do solo pelos municipios (que
priorizam a propriedade privada), nem na atual, em que nao ha critérios rigidos de
inclusao social — por focar apenas na mudanga das regras formais, com base nos
argumentos construidos a partir dos resultados e da teoria, ¢ importante manter
alguma abertura para considerar a existéncia de regras informais locais.

VI. CONCLUSAO

O PTL se coaduna mais como um ajuste incremental dentro da mesma trajetoria,
com efeitos limitados, mas que permite grilagem de terras publicas e acumulagao de
terras. Isto porque os resultados do PTL se aproximam dos efeitos produzidos pelo
regime de sesmaria e pela Lei de Terras (e subsequentes institui¢des formais),
demonstrando a forca do legado histdérico, em que ha apenas ajustes incrementais
dentro do mesmo caminho.

Com efeito, com fundamento na trajetéria anterior, e analisando o contexto
histdrico, é mais facil prever que a Reurb serd executada sem critérios rigidos que
busquem uma reforma urbana igualitaria.

Sao necessdrias novas pesquisas para debater o assunto, afinal, o passado atua no
presente e desenha o futuro, mas isso ndo quer dizer que nao haja alternativas para
mudar o amanha e que o porvir seja inevitavel.
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