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DESAFIOS PRATICOS PARA A IMPLEMENTACAO DA REGULARIZACAO
FUNDIARIA NO ESTADO DO AMAZONAS

PRACTICAL CHALLENGES FOR THE IMPLEMENTATION OF LAND
REGULARIZATION IN THE STATE OF AMAZONAS

Alan Felipe Provin!

Resumo: O presente artigo tem como objeto a regularizacdo fundiaria no estado do
Amazonas, com o foco nos desafios encontrados para sua implementagdo, considerando a
forma de colonizacdo do territorio. Nao se pretende discorrer acerca dos fundamentos ou
aspectos procedimentais da regularizacdo fundiaria, os quais estdo bem delineados em outras
producdes. O objetivo é discorrer sobre as dificuldades para sua concretizagdo, diante do
contexto historico, social e politico do estado, principalmente diante dos problemas de
titulacdo de terras que a Amazonia Legal sempre presenciou. O problema de pesquisa pode
ser assim sintetizado: o aparato legislativo e organizacional € suficiente e adequado para
enfrentar a realidade do estado do Amazonas em busca de regularizac¢ao fundiaria? A pesquisa
foi dividida em duas partes, sendo a primeira destinada ao estudo do historico legislativo e de
colonizagdo do Brasil e o seu reflexo no Amazonas, e a segunda para a analise dos impasses
existentes para se operacionalizar a regularizacdo fundiaria, de forma a compreender e dar
suporte a uma possivel resposta ao problema de pesquisa levantado. Fazendo uso de pesquisa
bibliogréfica, de consulta a legislacdo, de estudos desenvolvidos na regido e da propria
pratica, chegou-se a concluséo de que apesar de a legislacdo agraria e urbanistica ter avangado
muito em direcdo a regularizacdo fundiaria no Brasil e no estado do Amazonas, muitos
aspectos ainda carecem de vivéncia local, fazendo com que muitas disposi¢des permanegam
inaplicaveis, seja pela estrutura organizacional e social propria que a comunidade local
desenvolveu, seja pela falta de fiscalizacdo e meios efetivos de cumprimento das
determinac0es legislativas, que carecem de atores capacitados e comprometidos com a causa
nas esferas de poder em que o procedimento deve transitar.

Palavras-chave: Amazonas. Regularizacdo  Fundiaria. Programa Terra Legal.
Desenvolvimento Urbano. Direito Agrario e Urbanistico.

Abstract: This article aims to study the land regularization in the State of Amazonas, from the
perspective of the challenges encountered for its implementation, since the beginning of its
colonization. It is not intended to discuss the aspects of land regularization itself, which are
well outlined in other productions. The objective is to discuss the difficulties encountered for

1p6s-Doutorando em “Direitos Humanos e Democracia: Direito, Politica, Historia e Comunicagéo” pelo lus Gentium Conimbrigae/Centro de
Direitos Humanos (IGC/CDH), da Faculdade de Direito de Coimbra, Portugal. Doutor e Mestre em Ciéncia Juridica pela Universidade do
Vale do Itajai (UNIVALI - Conceito Capes 6), nos quais foi bolsista do Programa de Bolsas do Fundo de Apoio a Manutencdo e ao
Desenvolvimento da Educacéo Superior (FUMDES). Doutor em Juridical Science in Corporate & Business Law, pela Delaware Law School
(Widener University), EUA. Mestre em Derecho Ambiental y de la Sostenibilidad pela Universidade de Alicante, Espanha. Especialista em
Direito Civil, em Direito Constitucional e em Direito e Advocacia Empresarial. Professor. Registrador imobiliario, de titulos e documentos e
civil das pessoas naturais e juridicas de Iranduba/AM. Membro da Comissdo Intersetorial dos Direitos da Infancia e da Adolescéncia do
mencionado Municipio em busca do selo UNICEF e erradicacéo do sub-registro de nascimento. Possui experiéncia como tabelido de notas e
de protestos e mediador e conciliador.
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its implementation, given the historical, social and political context of the state, especially
taking into account the problems that the titration of the areas in the Legal Amazon has
always faced. The research problem can be synthesized as: the technical-legislative
equipment currently existing, given the treatment directed to the colonization of the State of
Amazonas, is sufficient and adequate to face the local reality in search of land
regularization? To try to solve it, the research was divided into two parts, the first destined to
the study of the legislative history and colonization of Brazil and its reflection in the
Amazonas, and the second for the analysis of the problems faced for the implementation of
land regularization, in order to understand and support a possible response to the research
problem. Using bibliographical research, consultation of legislation and studies developed in
the region, as well as the author's own practice in the performance of his functions, it was
concluded that although agrarian and urban legislation has advanced a lot in favor of land
regularization in Brazil and the State of Amazonas, many aspects still lack practical
knowledge of the region, making many provisions remain unenforceable, either by the
organizational and social structure of its own that the local routine has developed, or by the
lack of supervision and effective means of implementing legislative determinations, which do
not find skilled actors committed to the cause in the spheres of power in which the procedure
must move.

Keywords: Amazonas. Land Regularization. Legal Land Program. Urban Development.
Agrarian and Urban Law.

INTRODUCAO

O estado do Amazonas possui mais de 1,5 milhdo de metros quadrados, e com isso é o
maior estado da Federacgdo, apesar de contar com apenas 62 municipios e pouco mais de 3,9
milhGes de habitantes (IBGE, 2022). A condi¢do geogréafica e a distribuicdo da populacédo
pelo territorio péem o estado em uma particularidade muito grande quanto aos demais,
inclusive os seus vizinhos de Regido Norte ou que compdem a Regido Amazonica.

A ocupacdo e colonizacdo do Amazonas ao longo da sua historia foram fortemente
influenciadas pelas conturbadas mudangas politicas e econdmicas do pais, sendo igualmente
cheia de altos e baixos. A regido ainda guarda como caracteristica 0 dominio publico sobre
seu territorio. Até hoje, as areas publicas incluem a totalidade das sedes de muitos municipios,
por exemplo.

O processo de entrega de titulos de dominio ou de outros direitos sobre os imdveis
publicos ocorre ha mais de século. As mudancas no processo de titulagdo, a ocupagédo
desordenada, a grilagem, a pobreza, os interesses econdmicos e 0 descontrole publico sobre

suas proprias terras foram alguns dos fatores que fizeram com que o estado necessitasse, hoje,
3
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de uma regularizacdo fundiéria urgente, para que seja possivel a organizagdo do solo, a
dignificagdo da vida das pessoas, o cumprimento dos ideais da sustentabilidade e até mesmo a
geracdo de riquezas e autossuficiéncia dos municipios.

Dessa forma, sem pretender adentrar no seu procedimento e nas suas formalidades, o
presente artigo tem como objeto a regularizacdo fundiaria no estado do Amazonas e 0s
empecilhos encontrados para a realizagdo desse importante instrumento de politica urbana.

Justifica-se a escolha do tema e a pertinéncia em aprofunda-lo pois o seu produto
podera auxiliar os estudos de elaboracdo de politicas publicas adequadas para a situacdo
fundiéria do estado. A producéo cientifica sobre temas correlatos voltados a regido amazonica
ainda é escassa, motivo pelo qual se destaca sua importancia.

Obijetiva-se discorrer sobre os desafios para implementacao da regularizacdo fundiaria
no estado, diante do seu contexto histérico, social e politico. Para embasar esse objetivo,
levantou-se a seguinte problematica: o aparato legislativo e organizacional atualmente
existente € suficiente e adequado para enfrentar a realidade local em busca de regularizacéo
fundiaria?

O trabalho foi dividido em duas sec¢des, que auxiliardo na busca de solucdo para esse
problema. A primeira traz um apanhado histérico sobre a colonizacgdo brasileira e do estado
do Amazonas, com o0s aspectos legais e econdmicos que deram causa a muitos dos problemas
fundiérios. A segunda busca alinhar o historico de colonizagdo com as tentativas de
regularizacdo fundiaria e os entraves de cunho pratico que podem ser encontrados na sua
operacionalizacgdo.

No tocante a metodologia, por meio do método indutivo, far-se-a uso da pesquisa
bibliografica, a consulta a legislacdo e jurisprudéncia, os estudos e pesquisas ja existentes

sobre o tema, bem como a vivéncia pratica.

2. LINHAS GERAIS SOBRE A COLONIZACAO BRASILEIRA E DO AMAZONAS
COMO PROPULSORA DA IRREGULARIDADE FUNDIARIA

A falta de titularidade legitima de bens imdveis no Brasil decorre de diversos fatores e
data de muito tempo. A informalidade é encarada de maneira quase que natural e nem sempre

de forma consciente. E um ciclo que se renova e a irregularidade registral encontra, de tempos
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em tempos, em questdes politicas, sociais e econdmicas, motivos para continuar e reinaugurar
seus ciclos.

A clandestinidade das ocupac@es brasileiras tem sido um dos principais elementos da
segregacdo social, no campo ou na cidade. Para Costa (2014), a irregularidade urbana tem
raizes histdricas, mas esta principalmente relacionada ao acesso a terra.

A conturbada marcha politica brasileira ao longo dos anos somada ao vasto territorio e
as diferencas sociais e econdmicas de cada regido fez com que a legislacdo agréria e
urbanistica ndo encontrasse uniformidade de aplicacao e efetividade em todo o pais.

Ainda que se esteja na era da tecnologia e da informacdo, em que se é possivel ter uma
precisdo muito maior do territorio, a legislacdo emanada de Brasilia ndo consegue agasalhar
todos os cantos em suas particularidades. Tampouco é de se imaginar que isso seria possivel
nos seculos passados, quando a percepcdo da dimenséo territorial e diversidade social muito
menos tangivel.

A historia brasileira da irregularidade fundiaria e da segregacao social encontra muitos
pontos de convergéncia no territério nacional, como a pobreza, os problemas sociais, 0
racismo, a concentracdo de poder e a falta de acesso a terra. Contudo, alguns pontos séo
caracteristicos da Regido Amazonica?, e mais precisamente do Amazonas.

Os municipios do estado, principalmente os interioranos, encontram até hoje
dificuldades em seu desenvolvimento em virtude das condi¢fes geograficas em que se
encontram (PROVIN, 2022). Segundo Silva (2014), o Amazonas presenciou diversos projetos
intervencionistas incorporados por mentes que nao viviam ali e que de forma previsivel, por
consequéncia, ndo contemplaram as necessidades da populacdo local. E para que se possa
entender a complexidade da realidade fundiaria do estado do Amazonas, alguns pontos na
histdria brasileira merecem atenco.®

A chegada dos europeus no territério brasileiro aflorou interesses econémicos em

explorar as suas riquezas. Pelo Tratado de Tordesilhas, de 1494, um dos primeiros

2 A “Amazdnia Legal” abrangia, pela Lei n° 1.806/53, os Estados do Pard ¢ do Amazonas, bem como os
territorios federais do Acre, Amapa, Guaporé e Rio Branco, e parte dos Estados do Mato Grosso, Goiés e
Maranhdo. A Lei n° 5.173/66 passou a compreender no conceito da Amazobnia, os Estados do Acre, Pard,
Amazonas, os territérios Federais do Amapa, Roraima e Rondénia, e parte dos Estados do Mato Grosso, Goiés e
Maranhdo. Atualmente, a Lei Complementar n® 124/07, informa que a Amaz0nia abrange os Estados do Acre,
Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Ronddnia, Roraima, Tocantins, Para e parte do Maranhdo. Ressalta-se que o
PL n° 337/22 busca excluir o Estado do Mato Grosso da area da Amazonia Legal.
3 Apesar do recorte geografico para a abordagem, muito do que sera exposto pode ser visualizado também em
outros estados da federacéo, principalmente dentro do contexto amazénico.
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documentos legais envolvendo o pais, e, evidentemente, um dos primeiros a permanecer
apenas no plano tedrico, a area do atual estado do Amazonas estava afeta a parte atribuida ao
Reino da Espanha.

No entanto, os espanhdis realizaram poucas expedicdes a Amazoénia, ndo demorando
muito para que 0S portugueses avangassem na parte espanhola, principalmente durante o
periodo de controle politico de ambos os reinados pela chamada Unido Ibérica, fazendo com
que os limites deixassem de fazer sentido pratico. Independente da motivacdo para esses
avancos territoriais, certo € que ap6s a dissolucdo da Unido Ibérica se tornou praticamente
impossivel expulsar os portugueses das terras que ndo Ihes pertenciam. Assim, pelo Tratado
de Madri, em 1750, houve uma reorganizacéo territorial, de tal maneira que Portugal passou a
governar todo o espago geografico brasileiro®.

E para a local, antes mesmo de sua legitimidade para isso, 0 Reino de Portugal
introduziu como principais estratégias a importacdo de escravos®, as missdes religiosas da
Igreja Catolica® e a divisdo em capitanias hereditarias’, todas com grandes impactos em toda a
estrutura social dos séculos seguintes.

Maia (2016) aduz que € no regime das sesmarias que os latifandios ganham relevo e
que a concessao excessiva de sesmarias e a tolerancia com o arrendamento ou parceria das ja
concedidas acabou por contribuir para a desorganizacdo da producdo agricola e pecuaria. E
Gouvéa (2009) complementa afirmando que longe dos donos das terras, 0s sesmeiros eram
considerados as unicas autoridades do interior, ocupando a funcdo de verdadeiros feudos,
concedendo novas autorizacdes para outros colonos, ampliando a extensdo original das suas

concessdes para ocupacao e posse efetiva de terras devolutas.

4 A época, evidentemente, nio exatamente como se apresenta 0 mapa atual, em virtude, por exemplo, de o
Uruguai ainda compor o espaco nacional, e do Estado do Acre pertencer a Bolivia.
5“E interessante notar ainda que essa postura voltada para o lucro criou uma outra situacéo singular no Brasil,
diante da vastiddo de terras e da necessidade de inserir-se no mercado europeu a qualquer custo: a decisdo de
Portugal de utilizar-se de escravos para impulsionar a producéo garantia que perdurasse no tempo a condi¢éo da
coldonia de um lugar com terras sempre disponiveis, uma vez que a escraviddo impedia que existissem
trabalhadores com capacidade de adquirir terras através dos seus ganhos, ou até mesmo de formar uma camada
‘ativa’ na sociedade. A questdo também ¢ um dos pontos principais na desigualdade da distribuicdo de
propriedade.” (ANDRADE, 2018.)
®Que permearam o territdrio amazonico para catequizar os indigenas e expandir o poderio de Portugal.
"Que permitia atribuir aos donatarios a administracdo de determinada area, de forma a minimizar os esforcos de
colonizagdo publica, promovendo o desenvolvimento local, a expulséo indigena e a manutencéo do poder real.
Em seguida, as capitanias foram divididas em sesmarias, para que a Coroa ndo perdesse o dominio sobre as
terras.

6



Nova Hileia: Revista de Direito Ambiental da Amazonia
Vol. 15. N° 2, Jul-Dez 2023.

ISSN: 2525-4537

Artigo Cientifico

Ainda que a distancia da Coroa com a Colonia ndo facilitasse o controle sobre a
realidade brasileira, mesmo apds a transferéncia da sede do Reino para o Brasil, ndo se
acalmaram os animos entre posseiros, indigenas e sesmeiros.

Com o passar do tempo, ficou claro a Coroa como néo era possivel controlar as posses
e doagdes realizadas, bem como as ocupagdes irregulares e o descumprimento por parte dos
sesmeiros quanto as determinacGes reais. A falta de precisdo das areas concedidas, sem
qualquer especialidade do perimetro, fazia com que qualquer titulo ndo representasse uma
certeza da localizacdo ou dos limites das glebas, inclusive pela falta de tecnologia e aporte
técnico para tanto naquele tempo.

Ou seja, a auséncia de demarcacgéo de terras se apresenta como um problema presente
desde o Brasil-Colbnia, agravado pela consequente falta de regularizacdo fundiaria desde
entdo. E nitido como a sobreposicdo de areas e a mudanca dos limites por meios informais
ocorriam sem qualquer controle oficial. Assim, “sem 0 monopolio estatal do comércio da
coldnia, a razdo de ser do regime das sesmarias ja ndo fazia mais sentido” (MAIA, 2016).

O fim do regime das sesmarias® e a declaracio de independéncia do Brasil provocaram
ainda mais os “donos de terras”, que ja exerciam a essa altura forte influéncia econdmica no
pais, ainda que de forma ilegitima.

Exemplo dessas provocagdes podem ser visualizadas na Constituicdo de 1824, por
exemplo, que apesar de garantir a plenitude do direito de propriedade (art. 179, XXII),
também atribuia a Assembleia Geral a competéncia para regular a administracdo dos bens
nacionais e decretar a sua alienacdo (art. 15, XV). O Estado Unitario instituido pela
Constituicao refletia a preocupacgéo real com o controle desse sistema de terras e poder sobre
elas.

Vasta parte do territorio nacional ainda permaneceu sob o dominio real, ai incluindo as
muitas das terras na Amazonia, que carregavam a alcunha de indispenséveis a seguranca
nacional. O agronegécio ja estava em um patamar predatorio, e qualquer limitacdo a ele
geraria descontentamento aos donos de terras, inclusive porque nas décadas subsequentes a
questdo escravagista comegou a entrar em pauta e a pressdo para a abolicdo desse sistema

comecou a tomar proporcoes globais.

8 Resolucdo n° 76, de 17 de julho de 1822.
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Com a revogacdo do regime de sesmarias, e na falta de regulamentagéo sobre a
questdo fundiaria no pais, a posse informal passou a se proliferar e as propriedades passaram a
ser transmitidas por mero contrato verbal, sem qualquer registro formal.

A Lei de Terras, de n° 601/1850, considerada a primeira a tratar do tema no Brasil
independente, surge entdo em um momento de grandes preocupagdes econdomicas dos
“donos” de terras. Ressalta-se que a Lei de Terras conceitua “terras devolutas™® de uma forma
limitada, como aquelas sem utilizacdo publica e ndo pertencente a particulares. Além disso,
legitima as posses mansas e pacificas (em uma certa forma de usucapido®®) e revalida as
sesmarias e outras concessoes, determinando a demarcacdo e a prestacdo de informacoes
pelos posseiros dessas areas.

Ainda, afirma que a Unica forma de aquisicdo das terras devolutas seria a compra,
mediante demarcacdo. Estando a escravidao com os dias contados, a medida se fez necessaria
para o governo arrecadar fundos para importar e financiar estrangeiros, principalmente
europeus, para que voluntariamente viessem ao territorio para povoacao e exploracdo. E mais,
sendo 0 acesso a terra limitado a quem pudesse pagar, excluiria a participacdo indigena e dos
escravos (ou recém-libertos) do processo de aquisicdo, favorecendo novamente os grandes
proprietarios de terras.!

O Decreto n° 1.318/1854, regulamentador da referida lei, atribuiu aos vigarios das
Freguesias o encargo de receber e registrar as declaragdes das terras possuidas (registro
paroquial). Apds isso, 0s registros deveriam ser remetidos ao Delegado do Diretor Geral das
Terras Pablicas da respectiva Provincia para formar entdo o registro formal e organizacdo das
terras.

Segundo a Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), a lei e respectivo decreto
estabeleceram um sistema de legitimacdo de posses, como marco inicial da tentativa de se

promover a regularizac¢do do uso das terras (BRASIL, 2008).

® Para os fins deste artigo, sera adotada a interpretacdo de que terras devolutas séo terras pablicas, porém sem
destinacdo pelo Poder Publico, e que nunca integraram o patrimdnio particular. Em consonéncia com essa
interpretacdo, o Decreto-Lei n° 2.375/87 definiu como “terras publicas ndo devolutas”, aquelas: “I - afetadas, de
modo expresso ou tacito, a uso publico, comum ou especial, ou a fim de utilidade publica; Il - sob destinacéo de
interesse social; Il - a configurar objeto de situacBes juridicas, j& constituidas ou em processo de formacao, a
favor de alguém; IV - registradas, na forma da lei, em nome de pessoa juridica publica.”
10 Outeiro (2019) aduz que essa lei apresentou diretrizes de regularizagio fundiaria.
“Em complemento: “Mais uma vez, buscava-se criar uma situagdo que simplesmente ndo tinha qualquer
correspondéncia com a realidade, qual seja, a de conquistar a propriedade somente através de compra.”
(ANDRADE, 2018.)

8
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No caso do Amazonas, a singularidade da sua localizacdo geografica e dificil acesso
aos seus interiores, fez com que qualquer tentativa de regulamentacdo da matéria néo
encontrasse muito espaco de concretizacdo. Os sistemas proprios, desenvolvidos e
encontrados na localidade, supririam a falta de identidade com qualquer legislacdo que nao
Ihes fizesse sentido.

Nesse ponto, é evidente como diante da falta de autonomia das provincias, no Estado
Unitario que vigia no Regime Monarquico, na indtil tentativa de concentracdo de poder e
controle, fez com que a Primeira Constituicdo da Republica (1891) desempenhasse um papel
fundamental na possibilidade de se organizar algumas situacdes de maneira regional, ja que as
provincias passaram a ser Estados Federados e as terras devolutas dos seus territorios
passaram a lhes pertencer (art. 64). Permaneceram com a Unido somente “a porg¢do do
territorio que for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificacdes, construcdes
militares e estradas de ferro federais”. Ainda, instituia a autonomia dos Municipios (art. 68),
ainda que aquela altura ndo fossem considerados entes da Federacao.

Apesar da oportunidade impar de ver de perto os problemas e estanca-los, muitos dos
Estados passaram a repetir 0s mesmos erros da organizacéo federal, inclusive pela falta de
pratica ou expertise politica nos primeiros anos republicanos. Ndo por acaso que a Lei de
Terras do Estado do Amazonas, de n° 60/1892 e seu respectivo decreto regulamentador
(Decreto n° 37/1893) praticamente reproduziam a insuficiéncia da legislagéo federal.

Os artigos 37 e 39 do Decreto n° 37/1893, por exemplo, autorizaram o Governo do
Estado do Amazonas a vender terras devolutas (agora sob seu dominio) quando e como bem
entendesse, antes ou depois de demarcadas as areas. Ou seja, a venda poderia ser realizada
antes de especializada, e essa especializacdo poderia nem acontecer tdo cedo. Logo, 0
problema de demarcacéo e sobreposi¢do no estado se agravou.

Gouvéa (2009) esclarece que os estados entdo passaram a emitir titulos para legitimar
as posses em suas terras devolutas, sem rastros seguros de regularidade. Alguns titulos foram
extraidos de registros de mera posse, de outorga de propriedades, de concessédo de direitos, do
Registro do Vigario, sesmarias, entre outros documentos sem forca de atribuicdo de dominio,
como pode ser presenciado nos estados do Pard e do Amazonas.

Né&o suficiente, enquanto em ambito nacional os interesses de Minas Gerais e S&o

Paulo alternavam na Republica, na politica do café com leite, em ambito local os coroneis
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decidiam a gestdo politica municipal ou estadual, impactando, evidentemente, a questao
fundiaria.

O descaso da legislacdo e do Governo nas decadas seguintes para com a reforma
agraria, potencializou o aumento dos latifindios, da desigualdade social e dos conflitos
agrarios. “Nas areas mais inospitas do pais, onde as dificuldades de comunicagdo sdo, por
vezes, intransponiveis, como na regido Amazonica, areas de dificil e de escassa fiscalizacdo
se tornaram o palco de conflitos pela posse de terras [...]” (GOUVEA, 2009).

No periodo dos “anos de chumbo”, marcado pelo controle militar sobre as institui¢des
publicas e politicas do pais, houve uma ampliacéo da legislacdo agréria e urbanistica, ao passo
que se comegava a discutir internacionalmente a preocupagio com o meio ambiente.*?

A pressdo social pré-golpe de 1964 fez com que fossem tomadas medidas que
fomentassem o uso adequado da terra e a reforma agraria. E é por isso que, séculos apés a
colonizacdo por Portugal, o Estado ainda permaneceu desempenhando um papel decisivo na
distribuicdo de terras do pais.

Se de inicio o Estado distribuiu as terras para colonizacdo, pelo sistema de sesmarias,
pretendia-se nessa fase, a distribuicdo de terras aqueles que foram oprimidos pelos
latifundiarios por tanto tempo e permaneceram a margem da titularizacéo de terras.

Dessa forma, como compromisso a reforma agréaria, € promulgado o Estatuto da Terra
(Lei 4.504/64), que objetivou, em tese, a extingdo de “minifiindios” e de “latifindios”. De
forma a banir a improdutividade de minifundios, o Estatuto previu o respeito a dimensdes
minimas para o parcelamento de areas. Para os latifindios, o cumprimento da funcéo social da
terra.

Entretanto, Maia (2016) afirma que o caminho trilhado pelo Estatuto da Terra na
pratica foi 0 oposto: o de evitar a desapropriacdo (somente em casos de tensdo social), a
tributacdo progressiva e as medidas de apoio técnico e econdmico a producdo. Preferiu-se
consolidar as forcas produtivas do capitalismo no campo. Converteu-se o “latifundio” em
“empresa”, 0 agronegocio.

De forma geral, os anos que sucederam o Estatuto da Terra foram marcados por uma
enxurrada de decretos de dificil aplicacdo, que sempre trouxeram mais duvidas do que

solugdes para as questdes fundiarias e sua regularidade perante o registro imobiliario.

2. A Conferéncia das NagBes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano ocorreu em
Estocolmo, no ano de 1972.
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N&o obstante, muitos problemas das areas rurais foram importados ao meio urbano.
Com o declinio do ciclo da borracha no seculo anterior, 0 Governo Federal tentou criar meios
de incentivar o desenvolvimento econémico e urbano da regido. A exemplo disso, denota-se a
criacdo da Zona Franca de Manaus (ZFM), pela Lei n® 3.173/57.

Como forma de tentar contornar a estagnacdo econémica apds o fim do auge dos anos
da borracha, a Zona Franca de Manaus ndo foi acompanhada por um planejamento urbano
adequado para 0s novos imigrantes que desembarcavam no estado. Ademais, pensada e
implementada por grupos com dominéncia no poder politico e econémico, deixou a margem
0s problemas sociais alheios ou decorrentes desta transformacéo (PROVIN, 2022).

A pobreza foi sendo empurrada para a margem das cidades, rios e igarapés, fazendo
com que muitas pessoas passassem a viver em palafitas sobre os rios e igarapés, ou favelas
sujeitas aos mais diversos desastres naturais a beira da Floresta Amazonica. As residéncias
sobre as &guas e as favelas margeando a Floresta tornaram-se pontos caracteristicos da
paisagem amazonense.®

Esse periodo coincide com os avancos populacionais nas cidades no fim da década de
60, quando a populacdo urbana brasileira passa a superar a rural, as cidades brasileiras
tornaram-se os locais de regulacdo do que se faz no campo, fazendo com que proprietarios de
terras e industrias passassem a integrar a visao urbana, e proliferam-se vilas e aldeias urbanas
dentro de nacleos rurais (SANTOS, 2013) (SCHWARCZ; STARLING, 2015).

E é nesse momento, apOs a década de 1960, conforme Costa (2014), que a Regido
também foi alvo de politicas puablicas federais de incentivo a ocupacdo do territério,
ocasionando em uma intensificagdo da migracéo para as cidades amazonicas.

Nas décadas de 70 e 80 o INCRA criou diversos Projetos de Assentamento, urbanos e
rurais. No Municipio de Apui, por exemplo, o governo trouxe colonos do sul do pais para
ocupar a regido, pagando-lhes um salario-minimo durante seis meses. O projeto, considerado
0 maior do pais, com cerca de 690 mil hectares, foi ampliado algumas vezes até a década de
90. Apds consumir uma grande monta de dinheiro publico, o projeto transformou-se

progressivamente em uma enorme fazenda de gado (MENEZES, 2015).

13 Prévia do censo do IBGE de 2022 demonstra que no minimo cinco favelas de Manaus estardo dentre as vinte e
uma maiores do pais.
11
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Percebe-se que muitos desses eventos, como a criagdo e instalacdo da Zona Franca de
Manaus, a massificacdo da urbanizacdo (ainda que desregulada) e o Estatuto da Terra
aconteceram em um intersticio de uma década conturbada no cenario politico nacional.

Observa-se ainda que grande parte do territorio rural do Amazonas estava ainda sob o
dominio da Unido a essa altura, e na necessidade de urbanizar essas areas, fez-se necessario
que o proprio Poder Publico Federal implantasse medidas para que isso fosse possivel. Além
de passar a regular entdo a colonizacdo particular, realizada pelos titulares de areas rurais e
urbanas, a Unido, por meio do INCRA, tornou-se, por algum tempo, um verdadeiro
“parcelador” e colonizador oficial da regido.

Considerando a grande extensdo territorial das areas rurais, é evidente como se fez
necessaria a existéncia de nucleos urbanos proximos para prover 0s recursos minimos que a
terra por si s6 ndo seria capaz e suficiente, de modo a garantir melhores condic6es de fixacdo
do homem a terra e seu progresso social e econdmico. Entdo, a colonizagdo oficial realizada
pelo Poder Publico, em terras j& incorporadas ao seu patriménio ou que ainda seriam, deixou
de se limitar as &reas rurais.

Assim, o Estatuto da Terra, ao prever politicas de regulacdo de imoveis rurais para fins
de execucdo da Reforma Agréria e da politica agricola e agroindustrial, também dedicou
espaco ao agrupamento de lotes em ndcleos urbanos de colonizagdo.

Nesse sentido, os lotes urbanos teriam o objetivo de constituir o centro das
comunidades, com residéncias para trabalhadores e parceleiros, abrangendo ainda “as
instalacBes necessarias a localizacdo dos servigcos administrativos assistenciais, bem como das
atividades cooperativas, comerciais, artesanais ¢ industriais”, nos termos do art. 64, II.

E a legislagdo agréria que acompanhou os ditames do Estatuto da Terra nos anos
posteriores igualmente comecou a apresentar fragmentos de urbanismo. O art. 23 da Lei
4.947/66, por exemplo, possibilita que o IBRAY organize os “excedentes rurais ndo

qualificados para as atividades agropecuarias” em nucleos urbanos.

14 <O Nucleo de Colonizagdo, como unidade basica, caracteriza-se por um conjunto de parcelas integradas por
uma sede administrativa e servicos comunitarios.” (art. 67, Lei 4.504/64). Essas parcelas integradas, de acordo
com o art. 8° do Decreto n® 59.428/66, sdo “lotes rurais e urbanos, integrados por uma sede administrativa,
servigos técnicos e comunitarios.”
15 A literalidade do dispositivo atribuiu ao Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (IBRA) essa competéncia.
Contudo, o Decreto-Lei n® 1.110/70, que criou o Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria (INCRA),
extinguiu o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria (IBRA), o Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario
(INDA) e 0 Grupo Executivo da Reforma Agréria (GERA), transferindo aquela nova autarquia todos os seus
direitos, competéncias, atribuigdes e responsabilidades.

12
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O Decreto n® 59.428/66 (BRASIL, 1966), por sua vez, um dos inumeros
regulamentadores do Estatuto da Terra, dita que “os loteamentos rurais destinados a
urbanizagdo, industrializagdo ¢ formacdo de sitios de recreio” sdo considerados formas
complementares de acesso a propriedade da terra, criando condicdes para distribuicdo de lotes
urbanos.

Isso fez com que a Unido, por meio do INCRA, implementasse diversos projetos de
urbanizagdo nos municipios do Amazonas. Por consequéncia, arrastou as cidades 0s
problemas ja conhecidos na titulacdo das areas rurais.

Em paralelo, o Estado do Amazonas e seus Municipios também realizavam projetos
proprios de distribuicdo de imoveis, tanto urbanos quanto rurais, ainda que alheios ao previsto
na legislacdo federal, por vezes sem qualquer correlacdo com a experiéncia pratica visualizada
na regido. Ressalta-se, novamente, que isso sem considerar 0s problemas que sdo comuns a
outras regibes e estiveram presentes no Amazonas, como a atividade clandestina de
particulares em parcelar o solo e criar um mercado informal, a grilagem, o desmatamento, as
ocupacdes irregulares e a proliferacdo da pobreza.

Superada essa abordagem inicial, passa-se a proxima Secdo para prosseguir com o
raciocinio sobre a problemética que isso envolve e como impacta em projetos de

regularizacdo fundiaria, além de outras circunstancias a serem discorridas.

3. IMPASSES DE ORDEM PRATICA PARA A REGULARIZACAO FUNDIARIA NO
ESTADO DO AMAZONAS

De antemdo, com base em todo o discorrido na secdo anterior, é possivel se chegar a
antecipada constatacdo de que o poder publico exerceu grande influéncia nas propriedades no
Amazonas. Seja porque as terras Ihe pertenciam, seja porque prestou verdadeiro servico de
colonizacdo local.

Além do mais, 0 Amazonas carrega como heranga dos séculos anteriores de ocupacao
a sobreposicdo de areas oriundas de titulos de sesmarias, de registros de paroquias, de
aforamentos, de ocupacéo, de posse, de cessdo de uso, de propriedade, de terras confiscadas,
com base em documentos concedidos pelos governos imperiais, federais, estaduais e
municipais, sem cancelar os titulos anteriores ou demarcar e apurar remanescentes, ignorando
o fdlio real (OUTEIRO, 2019).

13



Nova Hileia: Revista de Direito Ambiental da Amazonia
Vol. 15. N° 2, Jul-Dez 2023.

ISSN: 2525-4537

Artigo Cientifico

Apesar da enorme extensdo territorial que a Amazo6nia possui, € possivel visualizar
uma urbanizagdo avangada em alguns locais. Muitas cidades, vilas e aglomerados urbanos se
desenvolveram em areas que outrora foram destinadas aos assentamentos rurais promovidos
pela INCRA em terras federais, havendo imprecisas delimitacGes entre urbano e rural. A
propria situacdo fundiéria de muitos municipios é indefinida, pois essas areas rurais perderam
sua vocagdo, estando ocupadas em organismos urbanos consolidados, de dificil ou impossivel
reversdo, fazendo com que a funcdo social da propriedade e o desenvolvimento sustentavel
n&o encontrem espaco de procriacdo (GOUVEA, 2009).

A autora ainda alerta que a falta de certeza dominial pelo registro exp6e a populagéo
amazonense a constantes ameacas de desocupacgdes forcadas e invasfes, principalmente de
pessoas com grande poderio econdmico. O Poder Pablico deixa de receber fonte de recursos
decorrentes de tributos oriundos da propriedade imobiliaria e suas respectivas transacées, bem
como faz com que qualquer fiscalizagéo deixe de cumprir com seu objetivo.

Muitos municipios ndo veem na regularizacdo fundidria um ponto de apoio para gerar
receitas e dignidade a sua populacdo. Em alguns locais, pelo contrario, as autoridades temem
encabecar projetos dessa natureza e perder qualquer apoio politico para elei¢cdes vindouras.
Assim, o projeto de regularizacdo pode ser visto como um custo, ndo um investimento na
qualidade de vida dos municipes e da prestacdo de servicos publicos adequados.

Muitos municipios, de fato, vivem de repasses e ndo produzem renda suficiente para
arcar com os valores necessarios a um levantamento topografico da area a ser regularizada. Os
fundos criados para auxiliar os municipios nessa empreitada nem sempre chegam ao seu
destino, inclusive por desinteresse desses em solicita-los.

Segundo Costa (2014), ainda que exista uma forte dependéncia do repasse de
subsidios federais e baixa competéncia em oferecer servi¢os e equipamentos urbanos, essas
cidades amazonenses representam até hoje uma salvaguarda para as familias rurais acessarem
0S servicos urbanos e oportunidades de emprego.

E importante colher os ensinamentos de Outeiro (2019) quando aduz que um programa
de regularizacdo fundiéria, geralmente, ndo aparenta apresentar maleficios a qualquer
municipio, muito pelo contrario. Dessa forma, em tese, ndo haveria motivos para ser contra
um projeto com esse escopo. Contudo, coexistem interesses contraditorios no Amazonas, bem

como problemas de dificil contorno na prética.
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Apesar disso, a regularizacdo fundiaria no Estado do Amazonas € medida que se
impde para manutencdo da sustentabilidade em todas as suas dimens6es (PROVIN, 2018).

Nesse cenario, imperioso lembrar que a edicdo da Lei n® 6.015/73 (Lei dos Registros
Publicos) trouxe uma nova roupagem ao sistema registral, de forma que as terras publicas e
particulares passaram a ter um controle oficial da sua propriedade por meio da matricula,
acelerando a necessidade de demarcagdo das areas pertencentes aos entes federados.

A Secretaria de Patriménio da Unido afirma que até 1973 a Unido registrava seus bens
apenas administrativamente, o que resultou em grandes diferencas entre as informacdes
disponiveis nos cartdrios e na SPU (2008).

Assim, como ponto de partida dos problemas fundiérios a se pensar e debrucar quando
do planejamento de uma regularizacdo fundiaria no Amazonas: a alternancia de dominio do
préprio poder pablico sobre determinadas areas, sem demarcacao e que dificultou o controle
das titulacdes ja realizadas.

Por exemplo, como j& mencionado, até a Constituicdo de 1891, as terras devolutas
pertenciam a Unido. A partir dai, passaram a ser dos Estados, com as devidas excec¢des
igualmente ja mencionadas.

O Decreto-Lei n° 178/67, autorizou a cessao ou alienacdo de imdveis da Unido, nos
ditames do Decreto-Lei n® 9.760/46, para Estados, Municipios, entidades educacionais,
culturais ou de finalidades sociais, e, havendo aproveitamento econémico de interesse
nacional, até mesmo a pessoas fisicas ou juridicas em geral. A mesma autorizacdo foi
reproduzida pela Lei 9.636/98, que revogou o DL 178/67.

Contudo, nos anos posteriores a 1970, é possivel verificar como o processo de
federalizagéo das terras amazonicas afetou a dindmica das titulagdes e propriedades da regiéo.
Pelo Decreto-Lei n® 1.164/71, ficaram declaradas indispensaveis a seguranca e ao
desenvolvimento nacionais, as terras devolutas situadas na faixa de cem quilébmetros de
largura de cada lado do eixo de rodovias federais ja construidas, em construcdo ou projeto, no
ambito da Amazonia Legal.

Dessa forma, parte das terras devolutas que passaram a pertencer aos Estados,
retornaram ao dominio da Unido e as posses exercidas nessa faixa passariam a ser tituladas
pelo INCRA, na forma do Estatuto da Terra.

Ou seja, um criterio legal, sem qualquer demarcacdo efetiva, fez com que terras
passassem ao dominio de outro ente federado.
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Como a urbanizacdo se expandiu rapidamente a partir da década de 60, é possivel
denotar a transferéncia do dominio de imoveis destinados a fins urbanos a Administracdo
Municipal.

E o0 que se observa com a promulgacéo da Lei n° 5.954/73, que autorizou a doag&o 0s
imdveis remanescentes de nucleos de colonizacdo ou de projetos de reforma agréria, que
tiverem perdido a vocagdo agricola e se destinem a utilizagdo urbana, dentre outros, aos
Estados e aos Municipios.

No mesmo passo, a Lei n° 6.431/77 autorizou o Poder Executivo Federal a doar aos
Municipios da regido porcBes de terras devolutas da Unido outrora definidas como
indispensdveis a seguranca e ao desenvolvimento nacional situadas na faixa de cem
quildmetros de largura em cada lado do eixo de rodovias que cruzem a Amazonia Legal.

Essa lei estabeleceu como objetivo das doacdes a expansdo ou implantacdo de cidades,
vilas e povoados, configurando dever dos municipios donatarios promover a destinacao
prevista.

Os titulos de doacdo firmados entre Unido e Municipio deveriam prever, entre outros
encargos, 0S requisitos para que os municipios pudessem transferir os lotes situados na area
doada, devendo-se respeitar a legislagdo federal referente a loteamentos urbanos e rurais.®

O Decreto n° 80.511/77%, ao regulamentar a Lei n° 6.431/77, ainda apresenta duas
séries de requisitos aos Municipios interessados na doagdo dessas areas. A primeira diz
respeito aos que possuem interesse em expansao de cidades, e a segunda para 0s que queiram
implanta-las. Neste caso, caberia ao Municipio adotar medidas para implantar no minimo dois
melhoramentos, dentre os cinco elencados: a) meio-fio ou calgamento com canalizagdo de
aguas pluviais; b) abastecimento de agua; c) sistema de esgoto sanitario; d) rede de
iluminacdo, com ou sem posteamento, para distribuicdo domiciliar; e) escola priméaria ou

posto de sadde.8

16 A época, encontrava-se vigente o Decreto-Lei n° 58/37, tanto para os loteamentos e vendas de terrenos rurais
quanto urbanos. Dois anos apés a promulgacdo da Lei n° 6.431/77, contudo, a Lei n® 6.766/79 passou a dispor
sobre os requisitos para implementacdo de loteamentos urbanos, derrogando o Decreto-Lei n® 58/37.
170 Decreto n° 80.511/77 foi revogado pelo Decreto n® 3.743/01, que o atualizou sem grandes inovagdes. O
Decreto n° 3.743/01 foi revogado pelo Decreto n® 10.086/19.
18 Curiosamente, os mesmos melhoramentos exigidos pelo art. 32, §1°, da Lei n° 5.172/66 (Cédigo Tributério
Nacional) para definicdo de zona urbana e cobranca do IPTU.
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Para esses melhoramentos, os municipios contariam com o apoio financeiro do Fundo
Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano - FNDU, criado pela Lei n° 6.256/75.1°

Frisa-se que o Decreto ja previa que as ocupacOes da area doada seriam excluidas do
perimetro objeto do titulo. Contudo, se as ocupaces possuissem carater urbano, seriam
regularizadas pelo Municipio apds a sua propria titulacao.

J& quanto as terras publicas ndo devolutas, a Unido ficou autorizada a doa-las aos
Estados e Territorios em que se situem, para cumprimento dos objetivos do Estatuto de Terras
e legislacdo conexa, conforme previsto no Decreto-Lei n° 2.375/87.

J& na década de 90, a Lei n® 9.253/95 autorizou a doagdo regressiva aos Estados e
Municipios, quando os imdveis que outrora lhes pertenceram, hoje sob dominio da Unido, ndo
Ihe tenham mais destinagdo compativel com o interesse publico, mediante requerimento dos
donatarios.

E nesse meio tempo, todos os entes foram titulando imdveis & sua maneira e
discricionariedade organizacional prdpria, sem que houvesse a correspondente e esperada
comunicacdo entre eles quando da transferéncia entre si do dominio das poligonais.

Né&o por acaso que a falta de seguranca quanto a titularidade das terras (se publica ou
privada, e, em qualquer caso, de que ente ou pessoa), aliada a condi¢do social e geografica da
regido, achou bases solidas a sobreposicdo de areas e a ocupacdo irregular. O Amazonas
passou a ser visto como terra de ninguém por ser um local fértil a essas imprecisdes
fundiarias.

Nesse interim, muitas foram as tentativas legislativas de se construir um sistema de
demarcacdo e regularizacdo fundiaria que atendesse as necessidades da Administracdo e dos
ocupantes dessas terras.

Essa preocupacdo com o levantamento de ocupac@es irregulares, de demarcacdo, de
regularizacdo e de necessidade de cadastramento de usuérios que se encontram em terras
publicas para pagamento de taxa de ocupacdo ou congéneres, a0 menos em terras federais,

pode ser visualizada em dispositivos do Decreto-Lei n° 9.760/46, da Lei 4.947/66, do

19 A Lei n® 11.124/05 cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), cujos recursos serdo
aplicados pelos Estados, Municipios e Distrito Federal, atribuindo-lhes os deveres de: a) constituir fundo, com
dotacdo orcamentaria prdpria, destinado a implementar Politica de Habitacdo de Interesse Social e receber os
recursos do FNHIS; b) constituir conselho que contemple a participacdo de entidades publicas e privadas, bem
como de segmentos da sociedade ligados a area de habitacdo; c) apresentar Plano Habitacional de Interesse
Social, considerando as especificidades do local e da demanda; d) firmar termo de adesdo ao SNHIS; e) elaborar
relatorios de gestdo; e VI — observar os parametros e diretrizes para concessao de subsidios no ambito do SNHIS.
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Decreto-Lei n° 1.561/77, da Lei n°® 8.666/93?°,da Lei n° 9.636/98 e do seu Decreto
Regulamentador n° 3.725/01, da Medida Proviséria n® 292/06, da Lei 13.139/15 e da Lei
14.011/20.

Né&o suficiente, nos ultimos anos, diversos ares sopraram em direcdo a regularizagédo
fundiéria. Isso é perceptivel nas Leis n® 11.481/07, 11.977/09 e 13.465/17.

No que diz respeito as areas urbanas e rurais da Unido na Amazoénia Legal, a Medida
Provisdria n° 458/09, convertida na Lei n° 11.952/09, trouxe importantes projetos para a
regularizagio.?

Dentre suas disposicdes, cria para as areas rurais o Programa Terra Legal (PTL)?, e
quanto as urbanas, estabelece requisitos para que suas areas sejam doadas aos municipios,
para que possam realizar a regularizacdo do perimetro recebido nos termos da Lei 13.465/17.

Para Costa (2014), essa lei tem seu foco no espa¢o urbano dos municipios que foram
alvo das politicas de ocupagdo da Amazonia ao longo da década de 1970.

Logo na exposicdo de motivos para a edicdo da medida provisoria, sdo apresentados
elementos de suma importancia quanto a questdo. Dentre eles, o ambiente de instabilidade
juridica, grilagem, desmatamento e conflitos agrarios existentes, uma vez que as tentativas de
destinacdo de terras pelo governo federal desde os anos 80 foram interrompidas; a existéncia
de 67 milhdes de hectares ndo destinados na Amazonia Legal; atualizar o sistema de doacao
existente aos municipios em leis como a de n° 6.431/77 e 5.954/73; e o fato de que ha 172
municipios na Amazodnia cujo total do perimetro urbano se encontra em glebas publicas
federais.

Acompanhando o longo histérico legislativo mencionado alhures, a Lei 11.952/09
também ndo obteve a integral efetividade registrada nas intencdes pelas quais foi concebida.

Colhe-se para amostra de pesquisa 0 caso do municipio de Iranduba, na regido
metropolitana de Manaus/AM, que reflete o ocorrido em diversos interiores do Estado.

A partir da década de 70, o INCRA comegou a executar projetos de colonizagdo em

Iranduba, denominados como “Projeto Integrado de Colonizagao Bela Vista (PIC Bela Vista)”

20 Revogada pela Lei 14.133/21, que igualmente institui formas de se evitar a licitagdo para casos de
regularizacdo fundiaria de iméveis publicos.
21 “Revela-se de importancia impar a promocéo de regularizagdo fundiaria nas terras ocupadas de dominio da
Unido na Amazdnia Legal, de modo a assegurar a inclusdo social das comunidades que ali vivem, por meio da
concessdo de titulos de propriedade ou concessdo de direito real de uso as areas habitadas, reducdo da pobreza,
acesso aos programas sociais de incentivo a producdo sustentavel, bem como melhorando as condigdes de
fiscalizagdo ambiental e responsabilizagdo pelas lesdes causadas a Floresta Amazonica.” (BRASIL, 2017).
22 A Portaria Conjunta n° 01/2020 institui o Programa.
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e “Projeto Fundiario de Manaus”, enquanto este ainda ndo era emancipado e seu territorio
pertencia predominantemente a capital amazonense. Além de distribuir propriedades rurais, o
INCRA projetou um nucleo urbano local, dividindo a area em quadras e lotes (como se as
quadras fossem realmente quadrilateras e sem considerar quaisquer acidentes geograficos que
impossibilitassem o parcelamento).

No ano de 1981, contudo, o Municipio de Iranduba se emancipa de Manaus e comeca
a realizar titulagbes urbanas e rurais em seu territorio, sem que tenha havido a devida
transferéncia do INCRA ao municipio e sem seguir os projetos elaborados anteriormente pelo
orgdo federal. Acredita-se que a época os representantes da municipalidade entenderam que a
emancipacao Ihe atribuiria a propriedade do territério.

As titulagbes ocorriam com descricdo precaria, informando apenas nomes de pessoas
como confinantes, podendo estes lotes estar situados em qualquer canto do Municipio.

A titulacdo pelo INCRA ao Municipio, da sua sede urbana, ocorreu apenas por titulo
datado de 18/07/2017, nos termos da Lei 11.952/09. Ou seja, muito tempo depois de a
municipalidade dar origem a diversos titulos ilegitimos, os quais foram registrados.

Mesmo apo6s a titulacdo pelo INCRA, o Municipio continuou emitindo titulos para
ocupantes sem qualquer critério pautado na legislacdo federal de parcelamento do solo,
regularizacdo fundiaria ou de licitacGes, inclusive de lotes que se encontravam fora do
perimetro que lhe fora transmitido, desobedecendo inclusive as condigdes do proprio titulo
emitido pelo 6rgdo federal. Percebe-se inclusive como muitas titulacdes ao longo dos anos
foram realizadas como presentes a membros da comunidade ou pessoas com poderio
econdmico e com interesse em especulacdo imobiliaria, sem verificacdo de qualquer requisito
legal.

Ainda, o INCRA titulou ao Estado do Amazonas naquele municipio area que é
predominantemente urbana, local em que a municipalidade também ja praticava a titulacao.
Além disso, 0 Municipio, de maneira a favorecer a expansao urbana e imobiliaria, ampliou os
limites da “zona de expansao urbana” de forma que grande parte do territério rural pode ser
utilizado como urbano, a critério dos proprietarios. Logo, aumenta-se o alerta sobre a
imprecisdo de urbano e rural, terra pablica municipal, estadual e federal.

N&o suficiente, quando da titulagio ao Municipio de Iranduba, o INCRA néo
“descontou” da area transmitida o que ele mesmo j& havia titulado anteriormente. Apenas
entregou 0 perimetro como um todo e ndo apurou as remanescentes das areas que ainda
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permaneciam em seu dominio. Logo, deu margem para que a sobreposicdo continuasse. Os
titulos emitidos pelo INCRA antes da titulagdo ao Municipio, caso ndo tenham sido
registrados a respectiva época, também se perdem no contexto.

No gue concerne ao previso pela Lei 11.952/09 para o ambito rural, Menezes (2015)
elucida que o PTL foi criado com grande ambicdo de regularizagdo fundiéria, mas desde sua
implementacéo esta cercado de polémicas e suspeitas de irregularidades.

Levantamento realizado pelo Tribunal de Contas da Unido destacou que quase metade
dos titulos entregues tiveram os requisitos do enquadramento dos beneficiarios questionados,
seja por possuirem cargo publico, serem sdcios de empresas ndo agricolas ou terem residéncia
em outro estado. Com isso, muitas criticas foram levantadas no sentido de que o programa
facilitaria a regularizacdo de grupos que desmataram e grilaram a Amazénia.

No sul do Estado do Amazonas, por exemplo, no municipio de Labrea, diversas
dendncias e manchetes na midia sobre conivéncia de servidores da Secretaria Nacional de
Regularizacdo Fundiaria da Amazonia Legal na titulacdo de grileiros fizeram com que
houvesse a exonera¢do da chefia da Divisdo respectiva do PTL.

Para Gouvéa (2009), a situacdo é agravada quando constatado que um dos obstaculos a
implementacdo da regularizacdo fundiaria e de politicas de planejamento urbano em geral é a
falta de capacitacdo adequada dos municipios em termos humanos e materiais. A Unido
transferiu terras aos municipios com a condicdo de promoverem uma urbanizacdo adequada,
sem, contudo, capacita-los para isso, tampouco fiscalizar o cumprimento das condicdes
impostas por lei e pelos titulos. Em muitos casos, antes mesmo do registro do titulo de area
rural o beneficiario ja parcelou o imdvel de fato, como se urbano fosse.

E isso se apresenta como um dos obsticulos de maior dificuldade de contorno na
pratica da regularizacéo.

Considerando ainda a frequente mudanca de secretarios e técnicos que fazem parte do
Executivo local, é dificil manter um planejamento e capacitagdo se percam em trocas de
gestbes. Caso ndo seja criado um ndcleo ou comité permanente para isso, o planejamento de
uma regularizacdo fica sujeito, dessa forma, a interesses particulares com influéncia para o
seu trancamento.

E a regularizacdo fundiaria urbana depende da participacdo do Municipio. Ainda que
ele ndo seja o autor do projeto, de um jeito ou de outro, o Municipio participara do
procedimento de forma decisiva. E quando ndo ha a devida consciéncia e qualificagdo para o
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desempenho dessa fungdo, o processo tende a ruir. 1sso é refletido inclusive na elaboragdo de
seus planos diretores, que fogem da realidade local e tendem a ser reproducéo da legislacdo de
outros municipios.?

Recentemente, o Governo Federal tem tentado auxiliar os municipios a promoverem a
regularizacdo fundiaria urbana das areas que lhes foram transmitidas nos termos da Lei
11.952/09, mas ainda assim, boa parte do processo depende da vontade e qualificacdo
municipais para prosseguir com o projeto e levéa-lo a cabo.?*

E notdrio o desconhecimento ou descaso de muitos atores importantes no processo de
regularizacdo fundiaria ou no controle de proliferacdo de parcelamentos ilegais. Percebe-se
como ndo é claro aos 6rgdos quem sdo os competentes pela aprovacdo e fiscalizacdo de
empreendimentos de parcelamento do solo, deixando margem a multiplicacdo da ilegalidade.

A pratica demonstra que nos proprios 6rgdos federais e estaduais é possivel visualizar
resisténcia na colaboragcdo com o desenvolvimento de estudos e desempenho de atividades
relacionadas a regularizagdo fundiéria, como com o fornecimento de mapas e memoriais que
pOSSUem em Seus acervos.

Muitos empreendimentos clandestinos e muitas ocupagfes em terras publicas sdo
“avalizados” pela falta de manifestacdo dos 6rgdos publicos, quando instados para tanto, em
procedimentos de retificagio de area, usucapido, entre outros.?

Em regiGes com falta de competéncia técnica e de alto custo para implementacdo de
qualquer medida urbanistica, o cumprimento da legislacdo do parcelamento do solo encarece
0 produto de forma que é mais facil burlar as prescricdes legais. Se ndo ha a fiscalizacao

adequada, é dado um aval para essa prética.

23 A exemplo disso, é praticamente ignorada pela legislacdo e pelas politicas publicas a realidade fundiria dos
imdveis a beira dos rios que compGem a Bacia Amazénica. Tanto no que diz respeito as margens pertencentes
aos entes publicos, quanto as construgdes (comerciais e residenciais) flutuantes ou erigidas sobre palafitas, que
ora possuem solo visivel em sua base, ora estdo banhadas pelas 4dguas, a depender da influéncia das cheias
decorrentes das chuvas em determinadas épocas do ano.
% Exemplo disso é o projeto denominado “Programa Morar, Conviver e Preservar a Amazonia: rede de
inovacdo, capacitacdo e assisténcia técnica em regularizacdo fundiaria urbana e prevencdo de conflitos de
naturezas socioambiental, habitacional e sanitaria Rede Amazo6nia — Grupo de Trabalho do Amazonas — GTE-
AM”, desenvolvido em parceria com a Universidade do Estado do Amazonas (UEA), Universidade Federal do
Para (UFPA) e a Universidade Federal do Amazonas (UFAM), devido a termo de cooperagdo técnica com o
Ministério das Cidades.
% Ainda que se saiba que qualquer registro de terra publica em nome de particular n3o prevalece a
imprescritibilidade que Ihe é caracteristica, o ponto central é a ciéncia e tomada de providéncias sobre as
ocorréncias de ilegalidade em suas terras.
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Por decorréncia légica, a populacao local também ndo costuma ter conhecimento sobre
0S aspectos registrais que trazem seguranca a uma aquisicdo imobiliaria, por exemplo. Para
muitos, conforme ensina Costa (2014), a propriedade nao esta associada ao titulo registrado, e
sim a aquisicdo do imovel.

Ademais, outra situacdo que da causa a outra cadeia de problemas, é a quantidade
alarmante de titulos falsos.

O problema que também ¢ visto desde a época da colonizagdo, garante o acesso a terra
de forma ilegitima, diante da falta de controle sobre esses documentos. No vizinho Para, por
exemplo, o Conselho Nacional de Justica identificou aproximadamente cinco mil titulos
falsos no ano de 2010 (MENEZES, 2015).

Os oOrgdos que emitem esses titulos ndo dispdem de meios adequados para a
confirmacdo de sua veracidade. Em algumas Superintendéncias do INCRA, inclusive, é
recusada a confirmac¢ao de veracidade de titulos de “pequena area”.

O INCRA e demais 6rgdos que realizam a titulacdo ndo possuem controle quanto ao
registro dos titulos auténticos que sdo emitidos, menos ainda dos que carecem de
autenticidade. A emissdo dos titulos ndo é a garantia de que foram registrados. A
informalidade existe inclusive ap6s a entrega de titulos de regularizacdo, os quais sdo
negociados antes mesmo do seu registro ou do cumprimento das suas condices.

E o assunto ndo se torna menos complicado quando o assunto € o registro imobiliario e
0 seu papel primordial na regularizacdo fundiaria. A situacdo de muitos acervos de serventias
extrajudiciais torna o procedimento de regularizacdo fundiaria um desafio.

Um dos passos para a regularizacdo fundiaria € a busca de iméveis atingidos pelo
procedimento. Contudo, nem sempre isso € possivel, uma vez que as matriculas,
principalmente antigas, e as transcricdes?®, possuem de forma geral descricdo muito precaria.
Como aduzido, muitos titulos eram emitidos sem qualquer especialidade da localizacdo do
imovel, com descri¢fes genéricas, imprecisas e sem qualquer rastro de especialidade objetiva.

A informatizagdo tardia de muitos interiores, somada a falta de sistemas cartorarios
disponiveis para contratacdo e ao acesso precario a internet, impede que muitos cartorios

consigam realizar buscas ou identificar os imdveis de maneira precisa.

%6Cederam lugar para as matriculas com a edi¢3o da Lei n? 6.015/73.
27 E n3o somente nas secretarias com competéncia de assuntos fundidrios ou urbanisticos, mas de
infraestrutura, assisténcia social, saide, meio ambiente, entre outras.
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No Estado do Amazonas, levaram-se muitos anos para a realizacdo de concurso
publico especifico para a area, nos termos da Constituicdo Federal. Com isso, as serventias
registrais ficaram sujeitas aos mesmos problemas visualizados no Poder Executivo,
registrando diversos titulos e parcelamentos em contrariedade com a legislacdo. Muitos
arquivos foram incendiados, alagados, perdidos ou se encontram malconservados, cogitando-
se muitas vezes em praticas dolosas para que isso acontecesse.

Logo, o caminho para a efetividade de um projeto de regularizacdo fundiaria é longo e
arduo, mas nem por isso deixa de ser essencial e urgente. A qualidade de vida do povo
amazonense € diretamente impactada pelos problemas estruturais das cidades e comunidades
em que vivem. A regularizacdo fundiaria é, sem duvida, um dos caminhos mais adequados
para a adequacdo do ordenamento territorial, urbano e rural, e a constatacdo e reparacdo das
deficiéncias nos sistemas de garantia de direitos dos municipes.

Ainda que a legislagéo nunca tenha conseguido acompanhar as particularidades locais,
motivo pelo qual as pessoas tiveram que se organizar a sua propria maneira, em sistemas que
Ihes fizessem sentido.

E necessario um acompanhamento de perto da realidade amazonense, para que o ideal
de regularizacdo fundiaria possa ser implementado, considerando a dindmica existencial local,
e ndo dentro de um universo de generalidades legislativas.

Né&o é por falta de leis que a situacdo fundiaria esta assim. O Brasil € um dos paises
com maior numero de leis em vigor. A imprecisdo delas, as lacunas ao longo do tempo e a
falta de reconhecimento das diversas excentricidades existentes no territério nacional, fazem

que elas ndo encontrem vez na ordem social para serem cumpridas.

CONSIDERACOES FINAIS

E possivel afirmar que a regularizagio fundiaria encontra amparo constitucional na
medida em que concretiza diversos dos anseios fundamentais esculpidos na Carta Magna.
Além disso, é um dos fatores que contribui para o alcance de diversos dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), da Agenda 2030 da Organizacdo das Nacdes Unidas
(ONU).
No entanto, o instituto € normalmente romantizado por parte dos seus defensores, 0s
quais também n#o se atentam as particularidades ou impasses existentes para sua execucdo. E
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imperioso que 0 Amazonas seja compreendido dentro de sua complexidade e os problemas
que lhe sdo correlatos também sejam tratados com a devida especificidade.

E na falta de reconhecimento de suas particularidades que a legislacdo federal nunca
conseguiu cumprir com seus objetivos na regiao.

O estado carrega em sua historia séculos de problemas fundiérios, os quais ndo
conseguem ser facilmente resolvidos sem politicas plblicas efetivas. E necessario um trabalho
conjunto das varias esferas governamentais, federais, estaduais e municipais, em suas
secretarias correlatas?’, com as serventias imobiliarias, organizacdes sociais locais, Ministério
Publico, Tribunal de Justica, entre outros.

Enquanto os interesses particulares continuarem prevalecendo, inclusive sobre a
Administracdo Publica, é inimaginavel construir um cenario diferente.

Retomando a problematica proposta no inicio desta pesquisa, € possivel afirmar que a
legislagdo caminhou, em muitos momentos, junto com os interesses de elites dominantes no
Amazonas. Doutra banda, quando caminhou em sentido oposto, a falta de profissionalizagédo
dos atores responsaveis e de aproximacao com a realidade local fez com que ela simplesmente
ndo encontrasse o devido local de reconhecimento no meio social amazonense.

Logo, é preciso que a regularizacdo fundiaria também seja pensada de foram local,
fora de esquemas preestabelecidos para uma universalidade de municipios brasileiros
completamente diversos, e com capacitacdo, acompanhamento e fiscalizacdo suficientes para

que o projeto ndo se torne apenas mais um problema na questdo imobiliaria amazonense.
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