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RESUMO

Este artigo explora o relacionamento entre Nucleos Urbanos Informais (NUIs) e a institucionalizagdo de a¢Oes
de planejamento urbano e regularizacdo fundiaria no sudeste paraense. O estudo avaliou o quadro das
politicas de regulariza¢do fundidria e a adesdo dos municipios do sudeste do Pard ao cumprimento da Lei n.
13.456/2017, a partir da andlise de questionario aplicado em 18 prefeituras da regido, com distintas situacées
de informalidade. Conceitualmente, busca-se compreender a questdo fundidria urbana e o processo de
urbanizagdo a luz do conceito de “urbanizacdo extensiva”, no esforco de responder a seguinte pergunta: Como
a atuacdo das prefeituras nos processos de ordenamento urbanistico, especialmente de regularizacdo
fundidria, se relaciona com as situa¢des de informalidade no sudeste paraense? Para além da pesquisa
qualitativa, realizamos revisdo de literatura e pesquisa documental sobre informalidade e processos de
urbanizagdo. Concluiu-se mostrando que as administragdes locais tém se esfor¢ado para colocar em prética
instrumentos para efetivagio da politica urbana, como o Plano Diretor, as Zonas ou Areas Especiais de
Interesse Social (ZEIS/AEIS) e programas de regularizacdo fundiaria e que, no entanto, devido as fragilidades
institucionais identificadas, os instrumentos de regularizacdo fundidria ndo sdo passiveis de aplicacdo em sua
totalidade.

Palavras-Chave: Sudeste do Para. Nucleos Urbanos Informais. Informalidade. Urbanizagdo extensiva.
Regularizacdo fundiaria.

ABSTRACT

This article explores the relationship between Informal Urban Centers (NUIs) and the institutionalization of
urban planning and land regularization actions in southeastern Para, Brazil. The study evaluated the framework
of land regularization policies and the adhesion of municipalities in the southeast of Para to compliance with
Law n. 13,456/2017, based on the analysis of the questionnaire applied in 18 municipalities in the region, with
different situations of informality. Conceptually, we seek to understand the urban land issue and the
urbanization process in the light of the concept of “extensive urbanization”, in an effort to answer the following
question: How does the performance of local administrations in urban planning processes, especially land
regularization, relate to the situations of informality in southeastern Para? In addition to qualitative research,
we carried out a literature review and documentary research on informality and urbanization processes. We
conclude by showing that local administrations have made an effort to put into practice instruments for the
implementation of urban policy, such as the Master Plan, the Zones or Special Areas of Social Interest
(ZEIS/AEIS) and land regularization programs, however, due to the weaknesses identified institutions, land
regularization instruments cannot be applied in their entirety.

Keywords: Para Southeast. Informal Urban Centers. Informality. Extensive urbanization. Land regularization.

INTRODUGAO

A informalidade na produgdo habitacional, sempre presente como tematica de relevancia para

os estudos urbanos, vem recebendo especial destaque nas Ultimas décadas visto que grande parte da
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populagdo das cidades do Sul Global ainda vive em condi¢cdes de moradia e trabalho informais (DAVIS,
2006; GOUVERNEUR, 2015), associadas a contextos de ilegalidade, acGes de autoconstrucdo e a conflitos
pela posse da terra, além dos servicos informais que representam uma parcela significativa da economia
urbana (SANTOS, 2000; CORAGGIO, 2000; DINIZ, 2016).

A este respeito, hd um crescente paradoxo nos estudos urbanos: enquanto a maior parte da
urbanizacdo acontece nos paises em desenvolvimento, a maioria das teorias urbanas é formulada nos
paises desenvolvidos (ROY, 2005). Abordagens contemporaneas sobre a cidade e sobre o processo de
urbanizacdo tém buscado situar como fundamentais a produgdo de conceitos e de teorias pensados a
partir do Sul Global, diante da urgente necessidade de (re)formulagdo tedrico-metodoldgica dos
instrumentos e leituras sobre essas realidades (ROBINSON, 2002; ROY, 2015; SANTOS, 2004).

Este debate se torna ainda mais relevante no contexto amazonico, onde a urbanizacdo ocorreu,
e ainda ocorre, produzindo diferentes arranjos e formas socioespaciais (MONTE-MOR, 2004), de grande
complexidade e diversidade morfologica (CARDOSO et al, 2020). Neste sentido, este estudo pretende
avancar no entendimento desse processo de urbanizacdo e, mais especificamente, contribuir para o
debate sobre Nucleos Urbanos Informais® (NUls), a partir da investigacdo do marco regulatério e das a¢des
de planejamento urbano e regularizacdo fundiaria em NUIs localizados em 18 municipios do sudeste
paraense.

No contexto brasileiro, hd também um paradoxo entre a realidade concreta e as teorias urbanas,
explicado por Maricato como "um descolamento entre as matrizes que fundamentaram o planejamento
e a legislacdo urbanos, (...), e a realidade socioambiental de nossas cidades, em especial o crescimento da
ocupacdo ilegal das favelas" (20004, p. 121-122). Nas palavras de Roberto Schwarz, sdo "as ideias fora do
lugar e o lugar fora das ideias". Maricato aponta para o fato de que, apesar de existir um abundante
aparato regulatério que trata sobre o tema da ocupag¢do urbana no Brasil, o assentamento ilegal e a
precariedade habitacional ndo sé sdo permitidos como formam partes intrinsecas do modelo de
desenvolvimento urbano brasileiro. Sdo funcionais para a manutengao do baixo custo de reproduc¢ado da
forca de trabalho (MARICATO, 2000a), além de constituirem um modo capitalista de produgdo por
exceléncia, ao criarem variagOes entre espagos valorizados e desvalorizados, a partir do que é “formal”
ou “informal” (ROY, 2010).

Apesar da pertinéncia dos argumentos de Maricato (1996, 2000a, 2000b), consta-se que ha

também um descolamento entre o que a autora se refere como urbanismo e cidade brasileira e as diversas

! Termo utilizado pela primeira vez no Estatuto da Cidades foi posteriormente definido pela Lei 13.465/2017, que
dispOe sobre a regularizagdo fundiaria.
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realidades e complexidades regionais. Por exemplo, ao descrever o complexo e detalhado aparato
regulatério das cidades — planos diretores, zoneamentos, cédigos de obras, etc. — e o padrao de
ilegalidade urbana encontrado — favelas, ocupacGes, periferias, areas ignoradas pela especulagdo
imobilidria, etc. — a autora estd de fato se referindo a realidade das grandes metrdpoles brasileiras,
sobretudo aquelas do Sudeste.

Como demonstrado por Monte-Mér (2004), Cardoso (2006, 2020), Castriota (2021), dentre
outros, o urbano amazonico tem outras dimensdes e texturas, ndo devendo, portanto, ser explicado pelas
mesmas matizes. Em consequéncia, os nucleos urbanos informais nesse contexto também tém suas
peculiaridades, que devem ser melhor compreendidas e explicadas, sobretudo se considerarmos que a
regularizacdo dos mesmos estd sujeita primordialmente as legislacdes na escala federal.

Assim, a caracterizacdo dos NUIs nesse contexto geografico, faz-se necessdria vis-a-vis as
limitagOes da teoria urbana brasileira em abarcar territorialidades tao distintas. Estudos aprofundados
acerca da informalidade, que destaquem as diversidades de contextos histéricos e regionais especificos,
devem enriquecer as teorias do planejamento, a partir da compreensao da informalidade como um modo
de producdo do espaco (ROY, 2010), e ndo como materializacdo marginal ao planejamento, como
comumente é tratado.

Alguns autores, com o intuito de construir uma tipologia de assentamentos precarios brasileiros
destacando as diferencas regionais e locais, dentre outros objetivos, acabam focando exclusivamente em
regides metropolitanas (Belém, Manaus, Recife, Vitdria, Rio de Janeiro e Curitiba), ndo abrangendo outras
realidades (MORAIS; KRAUSE; LIMA NETO, 2016). Cardoso (2016), destaca a precariedade das
informacdes sobre a quantificacdo e caracterizagdo de tais assentamentos, para a formulacdo de uma
politica nacional.

Até recentemente, as Unicas estatisticas de abrangéncia nacional sobre assentamentos informais
definiam a classificagdo do setor censitario como aglomerado subnormal ou favela, excluindo
loteamentos, cortigos, conjuntos irregulares e precarios, além de contabilizar somente aqueles com mais
de 51 domicilios, provocando a subestimag¢do de assentamentos informais, o que justifica a necessidade
de novas pesquisas. Desta forma, busca-se responder a seguinte questdao: Como a atuac¢do das prefeituras
nos processos de ordenamento urbanistico, especialmente de regulariza¢ao fundiaria, se relaciona com
as situac¢oes de informalidade no sudeste paraense?

Este texto faz parte de um projeto mais amplo de identificacdo e caracterizacdo de nucleos

urbanos informais no sudeste do Pard, realizado em 14 municipios durante o ano de 2020? e, que est3

2 Estudo realizado com o apoio institucional e financeiro do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).
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tendo continuidade a partir de um projeto de diagndstico dos Nucleos Urbanos Informais no Sul e Sudeste
do Pard, com o objetivo a subsidiar a elaboracdo de politicas publicas de planejamento territorial, para
um numero mais amplo de 38 municipios e desenvolvido ao longo de 24 meses de trabalho, de
junho/2021 a junho/20233. Para este trabalho, foi escolhido o estudo de 18 municipios do sudeste do
Pard, a partir da analise dos resultados preliminares da aplicacdo de um questionario formulado, com
intuito de obter um quadro atual sobre as politicas de planejamento urbano e regularizacao fundiaria,
sobretudo em relacdo a aplicacdo da atual lei de regularizagdo fundiaria, a Lei n. 13.645/2017 e a definicdo
de NUI que essa lei traz.

O objetivo desse artigo é avaliar tanto o conhecimento conceitual da legislacdo federal quanto a
sua aplicacdo na atuacdo de 18 prefeituras paraenses nos processos de ordenamento urbanistico,
especialmente de regularizacao fundidria, entendendo que esses estdo diretamente relacionados com as
solugdes propostas pelas prefeituras para as situagdes de informalidade locais. Para responder a esse
objetivo, foi analisado o conhecimento da legislacdo sobre regularizacdo fundidria dos responsdveis
politicos e técnicos dos municipios no sudeste paraense.

Este trabalho esta dividido em 5 sec¢des. Inicialmente ha a definicdo do marco legislativo utilizado,
a saber, a Lei n. 13.465/2017, com seus conceitos e definicBes legais. No momento seguinte, é
apresentado o conceito de urbanizacdo extensiva e o histérico de ocupacdo do sudeste paraense. Em
seguida, é apresentado o procedimento metodoldgico da pesquisa, com destaque para a coleta de dados
e da construcdo do questiondrio utilizado, para, finalmente, na proxima secdo, discutir as acbes de
regularizacdo fundiaria. Ao final, sdo tecidas as conclusGes da pesquisa.

Espera-se que essa pesquisa possa contribuir para reflexdes sobre as teorias que discutem a
cidade e o espago urbano, para trazer solugdes que possam melhorar a qualidade de vida das pessoas,
por meio de instrumentos de garantia de cidades mais inclusivas, em que se nota que ha uma distancia

entre o que é definido na legislagdo federal e o que é aplicado no ambito municipal.

1. A DEFINICAO DO CONTEXTO LEGAL

O Capitulo da Politica Urbana da Constituicao Federal de 1988 pode ser citado como importante
marco legal resultante do movimento da Reforma Urbana, que teve como um dos principais eixos a
questdo fundiaria urbana, O Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001), ao detalhar e regulamentar esse

capitulo, coloca em seu artigo 22 a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas precarias como uma

3 Projeto de pesquisa com apoio institucional do Instituto de Estudos em Desenvolvimento Agrario e Regional
(IEDAR/UNIFESSPA) e apoio financeiro da Fundagdo Amazonia de Amparo a Estudos e Pesquisas (FAPESPA).
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das diretrizes gerais da politica urbana nacional. O termo “nucleos urbanos informais” é utilizado no artigo
10 do Estatuto para descrever assentamentos suscetiveis de serem usucapidos® coletivamente, sem, no
entanto, dar uma conceituacdo do termo. Os instrumentos citados referem-se, entretanto, apenas a
dimensao juridica da regularizacdo fundiaria enquanto a Unica mengdo a instrumentos de regulagdo
urbanistica é feita na mengdo as Zonas Especiais de Interesse Social como um dos instrumentos politicos
e juridicos incluidos na lei. Somente em 2009, a Lei 11.997 estabelece legislacdo especifica para a
regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, posteriormente substituida pela Lei 13.645/2017.

Desde antes desses marcos regulatdrios, as definicdes dos assentamentos informais se
entrecruzam aquelas dos assentamentos precarios, historicamente tratados por muitas nomenclaturas:
favelas, loteamentos irregulares de baixa renda, corticos, conjuntos habitacionais degradados (MORAIS,
KRAUSE, LIMA NETO, 2016), além de referéncias populares, como ocupacio e invas3o®.

A referida lei estabelece os procedimentos aplicdveis a Regularizacdo Fundidria Urbana,
denominada Reurb, abrangendo as “medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus
ocupantes” (BRASIL, 2017).

Segundo o §12 do Artigo 33 da lei de Reurb, para os casos de Reurb de interesse social
(modalidade Reurb-S) a elaboracdo e o custeio dos projetos de regularizacdo fundidria, bem como a
implantacdo de infraestruturas essenciais necessarias cabem ao Municipio ou ao Distrito Federal,
enquanto na modalidade Reurb-E, para casos especiais que ndo sejam de interesse social, os projetos e
custos ficam a cargo dos potenciais beneficidrios ou requerentes ou do Municipio, se sobre areas publicas,
com o interesse publico (BRASIL, 2017).

Quanto aos projetos de regularizagdo fundidria e projetos urbanisticos, itens essenciais dentro
dos procedimentos previstos no Reurb, os artigos 35 e 36 enumeram uma série de exigéncias técnicas e
processuais, que incluem levantamento planialtimétrico e cadastral, com georrefereciamento, estudo
preliminar das desconformidades juridicas, urbanisticas e ambientais, propostas de solug¢des, estudos
técnicos de situagdes de risco, ambientais, dentre outros (BRASIL, 2017). Contudo, apesar das exigéncias,
a lei ndo prevé a capacitacdo do corpo técnico para a elaboracdo de tais projetos, nem a destinagao de

recursos para contratagdo dos mesmos.

40 artigo 183 da CF/88, aborda o instrumento do usucapido, garantindo o direito ao titulo de dominio ou concess3o
de uso de imdveis urbanos, desde que utilizados para moradia, artigo posteriormente regulamentado nos capitulos
9 a 14 do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). A concessdo de uso especial para imdveis publicos, tratada no art.
183 da Constituigdo, foi por sua vez regulamentada pela Medida Proviséria 2.220/2001, texto posteriormente
alterado pela Lei 13.465/2017, no ambito da regularizagdo fundiaria.

5> termos encontrados na pesquisa, utilizados por agentes das prefeituras.
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Em relagdo aos projetos urbanisticos (art. 36), apesar de definir os itens considerados de estrutura
essencial, tais como abastecimento de dgua, coleta de esgotamento sanitario e drenagem, energia
elétrica, o §32 estabelece que: “As obras de implanta¢do de infraestrutura essencial, de equipamentos
comunitarios e de melhoria habitacional, bem como sua manuteng¢do, podem ser realizadas antes,
durante ou apés a conclusdo da Reurb” (BRASIL, 2017). Ou seja, dd abertura para que a regularizacdo seja
finalizada, com a emissdo dos titulos, sem que a devida infraestrutura urbanistica seja instalada. Dessa
maneira, os nucleos podem permanecer precdrios, apesar de titulados, uma vez que nos procedimentos
necessarios ao Reurb estdo incluidos a elaboragdo e aprovacdo dos projetos, mas ndo a exigéncia da
execugdao dos mesmos.

No caso de nucleos urbanos informais que estejam situados em areas de protecdo permanente,
a lei exige, no Artigo 11, que sejam feitos estudos ambientais por pessoal técnico capacitado e, caso o
municipio os disponha, a aprovacdo ambiental pode ser feita pelos Estados (art. 12 §32), observados os
artigos 64 e 65 da Lei Federal 12.651/2012 que dispde sobre a preservacdo da vegetacdo nativa. Tanto
para Reurb-S quanto para Reurb-E a regularizacao fundiaria é admitida em nucleos urbanos informais que
ocupem Areas de Preservacdo Permanente (na Reurb-E, excluem-se os casos em areas de risco), por meio
da aprovacao de projeto de regularizacao fundidria. Tal projeto deve incluir estudo técnico demonstrando
a melhoria das condi¢gdes ambientais com garantia de sustentabilidade urbano-ambiental, com
especificacdo dos sistemas de saneamento bdsico, proposicdo de intervengdes para prevencgdo e controle
de riscos geotécnicos e inundagdes e para recuperacdo de areas degradadas, dentre outras exigéncias.

Assim, apesar da regularizacdo fundidria nessas areas ser passivel de realizacdo, ela é
potencialmente dificultada diante da complexidade dos estudos técnicos e projetos envolvidos, além dos
custos envolvidos em solugGes técnicas também complexas.

Ainda, a Lei 13.645/2017 (BRASIL, 2017) prevé a instituicdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), no ambito da politica municipal de ordenamento do territdrio, mas ndo condiciona a regularizagdo
fundiaria as mesmas.

Apesar da ndo obrigatoriedade, a instituicdo de ZEIS possibilita a diferenciagdo de areas em
relagdo aos parametros urbanisticos exigidos no restante da cidade, de maneira que possa incluir a
populagdo de baixa renda, além de dar prioridade aos investimentos em infraestrutura e em habitagao.
Sdo instituidas através dos Planos Diretores, instrumento basico de ordenamento territorial no municipio,
assim definido pelo §1 do artigo 182 da Constituicdo Federal/88 e posteriormente reforcado pelo Estatuto
da Cidade. Visto que o acesso ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), fonte de

recursos para regularizagdo fundiaria e implementacdo de infraestruturas, é condicionada a determinacdo
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em Plano Diretor ou lei equivalente, como Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) tais
legislacOes tém significativa importancia nos processos de regularizacao.

Apesar de haver algum espaco de competéncia constitucional para o municipio legislar sobre os
seus instrumentos juridicos ou critérios de aplicacdo das medidas legais, adequando as disposi¢des da lei
federal, para a realidade local municipal, fica claro que o Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001) e a Lei n.
13.465/2017 acabam vinculando as regras gerais para a Reurb. Isto ja leva a uma problematizagdo sobre

como os municipios lidam com esse quadro normativo.

2. APRESENTAGAO DO CONTEXTO DO SUDESTE DO PARA

O sudeste do Pardtem sido a linha de frente das politicas de ocupacdo e da expansdo agropecuaria
e mineral na Amazonia desde a década de 1960, embora sua histdria remonte ao século XVI, quando o
Estado do Maranhdo e Grao-Para foi criado pelos portugueses (VELHO, 1973). A regido foi um dos pontos
retardatarios da economia da borracha, formando suas primeiras nucleaces apenas no final do século
XIX, ao longo dos rios Tocantins, Araguaia e Xingu. Durante os primeiros ciclos de exploracao da natureza
(drogas do sertdo, cacau, borracha), houve a configuragdo de um padrdo de ocupacéo e circulagdo regido
pelos rios, cuja hierarquia e distribuicdo das cidades se associava a prdpria ramificacdo dos rios e seus

afluentes, como salientam Cardoso e Lima (2006, p. 67):

“0 padrdo de ocupacdo vinculado aos rios é o mais antigo, e esta associado a natureza
extrativista das atividades econdGmicas praticadas na Amazdénia durante séculos; as
cidades que apoiaram ciclos econémicos (extracdo de ervas do sertdo, de borracha ou
madeira) prosperaram na medida em que funcionavam como entrepostos comerciais,
em geral localizadas nas calhas dos rios mais importantes (ex. Negro, Amazonas,
Tapajds, Tocantins), onde a atividade portudria e a concentragdo de casas de aviamento
indicavam a extensdo de seus hinterlands, até que fossem construidas novas rodovias”.

Ao analisar a questdo da metropolizacdo contemporanea brasileira em relacdo a questdo
ambiental, Roberto Luis Monte-Mér (1994) coloca a necessidade de se pensar para além das cidades,
atingindo o conjunto dos espagos urbanizados, incluindo o rural. Apesar de ndo se estar tratando de
metrdépoles, as transformacOes recentes dos espagos urbanizados no sudeste paraense estdo
intimamente relacionadas as transformagdes da metrépole contemporanea brasileira, na medida em que
a origem dos mesmos é consequéncia direta de projetos de extragdo e colonizagdo, incorporando
populacdes, racionalidades e modos de vida tipicamente urbanos. E o caso por exemplo de vilas e nicleos
urbanos periféricos do sudeste do Pard, muitas vezes originados a partir de projetos de assentamentos

rurais, mas que hoje estao inextricavelmente ligados ao urbano.
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Para o entendimento do urbano amazoénico é fundamental, portanto, a nocao de urbanizacado
extensiva desenvolvida por Monte-Mér (1994, 2004, 2006). Segundo o autor, a complexidade da
urbanizacdo da Amazonia requer novas abordagens para compreender a diversidade das formas
socioespaciais e 0s processos criados no territdrio, indo além da dicotomia cidade-campo (MONTE-MOR,
2004), uma vez que o fendmeno urbano na regido ndo é encontrado somente nas cidades, mas em
diversas outras formas socioespaciais tais como areas de mineracdo, projetos de colonizagao,
siderurgicas, empreendimentos agropecuarios, além das concentrag¢des urbanas de comércio e servicos
espalhadas pela regido (MVONTE-MOR, 2004).

A urbanizac¢do extensiva, como definida por ele, é “essa urbanizacdo que ocorreu para além das
cidades e areas urbanizadas, e que carregou com ela as condi¢des urbano-industriais de producgio (e
reproducdo) como também a praxis urbana e o sentido de modernidade e cidadania” (MONTE-MOR,
2006, p. 12). Ou seja, a urbanizacdo é encontrada em espacos nem sempre definidos como tipicamente
urbanos, como os assentamentos rurais e os espagos da mineragdo, de acordo com a argumentacgdo de
Castriota (2021).

Tal conceito permite, portanto, observar o rural com as mesmas lentes tedricas com que se
observa o urbano, a partir do entendimento de sociedade urbana, no sentido dado por Lefebvre, ou seja,
aquela formada sob as légicas urbano-industriais. Assim, no contexto amazénico, o estudo dos NUIs se
estende para além das cidades, na medida em que se considera o processo de formacao de muitos desses
nucleos, intimamente ligados a projetos de mineragdo e coloniza¢do agricola, e da recente expansdo do
modelo do "agro-minero-negdcio" como definido por Michelotti (2019).

No sudeste paraense, a matriz ribeirinha articulou entrepostos comerciais e incentivou a
ocupacdo nos vales dos rios, em regides mais acessiveis, configurando uma rede urbana dendritica
(CORREA, 1987), que deu suporte as diferentes atividades na regido. Foi nesse periodo que se
estabeleceram as nucleagbes que mais tarde formariam os municipios de Maraba (1913), ltupiranga
(1947), Jacunda (1961) e Sdo Jodo do Araguaia (1961), nucleo mais antigo da regido, originado ainda no
século XVIII, por iniciativa da capitania do Grao-Para, para estabelecer um entreposto militar na
confluéncia dos rios Tocantins e Araguaia. Marabd logo assumiu a posicao de liderancga nessa rede, devido
a grande producdo de borracha e por sua localizagdo estratégica na confluéncia dos rios Itacailnas e
Tocantins.

Com o declinio da economia da borracha na década de 1920, Maraba se tornou um importante
centro de extracdo e comércio da castanha do Para. A economia da castanha estabeleceu um arranjo
territorial denominado Castanhal, no inicio baseado em um sistema de castanhais livres, os “castanhais

do povo”, mais tarde substituido por um sistema de arrendamento controlado por uma camada de
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comerciantes e grupos familiares, que deu origem a uma oligarquia local, com poder politico e econémico
sobre toda a regido do médio Tocantins (EMMI, 1999). Nesse periodo, Maraba cresceu e comegou a ser
povoada por coletores de castanhas, agricultores, comerciantes e garimpeiros, que habitavam de forma
tempordria a cidade (VELHO, 1973).

Na década de 1930, a atividade de coleta das castanhas foi ampliada e o sistema de arrendamento
passou a predominar com apoio do governo estadual. Foi nesse periodo que parte da populacdo comecou
a se fixar na chamada Marabad Pioneira, nlcleo mais antigo de ocupacdo, onde a pequena agricultura e a
pecudria foram introduzidas (VELHO, 1973). Antes disso, a maioria dos individuos, coletores de castanha
e dos comerciantes, vindos do Maranhdo, trabalhavam em regime tempordrio e tinham grande
mobilidade no territério.

O acesso aos castanhais permaneceu definido por um sistema de arrendamento até a década de
1950, quando o governo do Estado do Pard passou a conceder titulos definitivos, os chamados
aforamentos, que passaram a garantir a apropriagdo permanente dos castanhais. Neste momento,
algumas familias se estabeleceram como proprietdrios influentes na regidgo. Os Mutran, comerciantes que
se instalaram em Marabd durante a década de 1920, chegaram a possuir mais de 80% das concessdes de
terras na regido (EMMI, 1999; PETIT, 2003), controlando parte da coleta, producdo de dleo e
comercializagdo da castanha. Até a década de 1980, as concessGes de extensas glebas a grupos
empresariais se expandiram continuamente e a populacdo cresceu de modo rapido.

Para os coletores, comerciantes, fazendeiros e especuladores recém-chegados, o sudeste do Para
se apresentava como um lugar de oportunidades promissoras. No entanto, esse processo ja apontava
para a consolidagcdo de uma estrutura fundidria baseada na formacao de propriedades dominadas pelos
grupos de poder ligados aos Castanhais. Apesar da influéncia dos proprietdrios de terras locais, até
meados da década de 1960, as terras da regido eram em sua maioria publicas (LOUREIRO, 2015;
LOUREIRO, PINTO, 2005). Isso explica, em certa medida, a expansdo e a interiorizagdo de novos
assentamentos no sudeste paraense, que mais tarde se tornaram municipios ou vilas.

Assim, a partir de 1950, se constituiram os assentamentos de S3o Domingos do Araguaia,
Palestina do Pard, Brejo Grande do Araguaia, Abel Figueiredo, Bom Jesus do Tocantins e Rondon do Par3,
com suas origens imbricadas tanto com o padrdo de ocupacdo tradicional/dendritico como ao novo vetor
de expansdo moderno/rodoviario, que transformou a rede urbana amazodnica secularmente baseada nos
rios criando um novo tipo de mobilidade espacial com a abertura de estradas, que caracterizam a
constituicdo e o crescimento, na década de 1970, de municipios como Floresta do Araguaia, Nova Ipixuna,

Picarra, Sapucaia, e mais recentemente Parauapebas, Canaa Dos Carajas e Rio Maria (ver Quadro 1).
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Quadro 1 — Caracterizagdo dos municipios por origem, criagdo e tipologia de padrdo de ocupagdo.

Origem
2 Criacdo/
Municipio assentam c ~ Motivo surgimento/expansao Tipologia
emancipagao
ento
inicial
Entreposto comercial, economia da
Marabs 1890 1913 borracha e da castanha. Expansdo ligada a Hibrida
abertura da PA-070 e BR-230
(Transamazonica)
Extrativismo do caucho e da castanha e
Itupiranga 1890 1947 agricultura. Expansdo ligada a rodovia BR- Hibrida
230
Pequeno povoado ribeirinho utilizado
Jacunda 1890 1961 como parada para quem navegava pelorio | o i
Tocantins. Expansdo associada a rodovia
PA-150
S3o Jodo do Araguaia 1770 1961 Entrepgsto militar r.1a confluéncia dos rios Dendritica
Tocantins e Araguaia.
Rio Maria 1980 1982 Implantagdo da rodovia BR-155 Rodoviaria
Rondon Do Para 1960 1982 g;;)strugao da rodovia PA-070 (atual BR- Rodoviaria
Origem ligada ao municipio de S3o Jodo do
Bom Jesus Do . ~ . R ~ .
Tocantins 1960 1988 Araguaia. Expansdo associada a constru¢do | Dendritica
da rodovia PA-070 (atual BR-222)
Parauapebas 1980 1988 Programa Grande Carajas Rodoviaria
Abel Figueiredo 1960 1991 (2:‘2’;;””@” da rodovia PA-070 (atual BR- | o\ e
. Origem ligada ao municipio de Sdo Jodo do
B D
relo G.rande © 1950 1991 Araguaia. Expansdo associada a descoberta | Dendritica
Araguaia .
de garimpo em 1960.
Palestina Do Pard 1950 1991 Desmembramento do municipio de Brejo | 5oy gicq
Grande do Araguaia.
Sao Do.mlngos Do 1950 1991 Expansdo associada a abertura da BR-230 Rodoviaria
Araguaia em 1970
Extrativismo, colonizagdo agricola as
Floresta Do Araguaia 1970 1993 margens do Rio Araguaia. Expansao ligada Hibrida
a estrada de ligacdo com a BR-155
Nova Ipixuna 1970 1993 Construcdo da Hidrelétrica de Tucurui Hibrida
~ . Projetos de colonizagao agricola criados L
Canaa Dos Carajas 1980 1994 pelos GETAT e PGC. Rodovidria
. Extrativismo da Castanha. Expansdo em .
Picarra 1970 1995 1980 com a construgdo da PA-477 Hibrida
D b tod icipio d -
Sapucaia 1970 1996 .esmem ramento do muhicipfo e Rodoviaria
Xinguara

Fonte: IBGE (2021) e sites das prefeituras de cada municipio.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 17, N.03., 2025, p. 439-464
Ana Carolina, Gabriel, Patricia, Sergio e Rafael
DOI: 10.12957/rdc.2025.73332 | ISSN 2317-7721

#3RDC




450

Em 1953 o governo brasileiro criou a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econ6mica da
Amazobnia (SPVEA), com o objetivo de incentivar projetos de desenvolvimento econémico na regido.
Inicialmente, grande parte da intervencdo federal na Amazonia concentrou-se na abertura das rodovias e
de estradas vicinais. A primeira, uma das mais importantes, foi a rodovia Belém-Brasilia (BR-010), iniciada
ainda na década de 1950, pela SPVEA. Esta agéncia se tornou a Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazénia (SUDAM) em 1966, acelerando a integracao da regido ao territério brasileiro.

A SUDAM promoveu uma politica de incentivos fiscais (Lei n? 5.174/67), decisiva para a
reestruturacdo do espaco regional e urbano da Amazbnia e, em particular, do sudeste paraense. Os
incentivos fiscais dirigidos a iniciativa privada, atrairam grandes industrias do sul do Brasil para o
estabelecimento de negbcios pecuarios na Amazobnia, e também incentivaram os proprietdrios locais,
herdeiros das concessdes de titulos de castanhais, a converterem suas terras em fazendas de criacao de
gado. Os proprietarios utilizaram a mado de obra dos castanheiros e migrantes recém-chegados para
transformacao de florestas em pastagens. Esses trabalhadores eram muitas vezes expulsos dessas terras
apos o preparo das terras para pastagem. Nas décadas de 1970 e 1980, essa forma de exploracdo do
trabalho resultou no deslocamento de trabalhadores em busca de novos postos de trabalho, assim como
mobilizou a ocupacdo de terras devolutas e imdveis improdutivos (com titulos definitivos ou de
aforamentos) (PEREIRA, 2013).

As acoOes de incentivo do governo federal a industria pecuaria, madeireira e de exploracdo
mineral, contribuiram de forma substantiva para a formacdo de uma estrutura fundiaria marcada pela
concentracdo de terras (EMMI, 1999), com profundas implicacdes sobre as formas de apropriacao,
controle e uso do solo rural e urbano no sudeste do Parad (MELO, 2015).

A expansdo urbana recente do sudeste paraense esta fortemente associada a esse padrdo de
ocupacao e crescimento econdmico moderno-rodoviario, que acompanhou a intensificagdo da migragao
de trabalhadores para a Amazonia. As extensas rodovias promoveram o encontro de diferentes grupos
marginalizados no espaco: extrativistas, camponeses, posseiros, trabalhadores urbanos e trabalhadores
rurais, que foram atraidos pelos programas de reforma agrdria do INCRA e pelas concessdes de crédito
rural. Esses grupos sociais marginalizados comegaram a formar sindicatos, ocupar terras e reivindicar
direitos, resultando no aumento das disputas por terra e no avang¢o da ocupac¢do continental e urbana,
cuja expressdo se deu com a formacdo de bairros pobres e periféricos, tanto em cidades maiores como
Maraba e Parauapebas como nos nucleos urbanos as margens das rodovias de integragdo e colonizacdo
ou vinculados aos projetos de minerac¢do (LEITAO, 2005), como Cana3 dos Carajas e Picarra.

Os padrées de ocupacdo dendritico e rodovidrio foram utilizados para classificar os municipios

pesquisados, segundo 3 tipologias: tradicional-dendritica, moderno-rodoviaria e a hibrida, a Ultima para

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 17, N.03., 2025, p. 439-464
Ana Carolina, Gabriel, Patricia, Sergio e Rafael
DOI: 10.12957/rdc.2025.73332 | ISSN 2317-7721




451

o caso de municipios que combinam as duas manifestacées. Também se considerou importante ressaltar
as singularidades dos municipios sob influéncia da mineracao, a saber: Parauapebas, Canad, Marabd, uma
vez que a atividade minerdria gerou dindmicas socioespaciais de excecdo nesses territérios (ZHOURI;
BOLADOS; CASTRO, 2016; SVAMPA, 2019).

Nos municipios de tipologia tradicional-dendritica, como Sdo Jodo do Araguaia, Itupiranga e
Jacundd, embora existam ocupacgbes informais, seus bairros e assentamentos mais antigos tendem a
apresentar caracteristicas mais homogéneas e situa¢Oes de precariedade que ndo oferecem risco aos
moradores (IPEA, 2021). Encontram-se moradias vernaculares, casas populares em madeira e alvenaria,
proximidade de margens de cursos d’agua, integracao a malha urbana, consolidacdo mais antiga e estdvel,
niveis de densidade populacional, lotes bem definidos e infraestrutura de abastecimento de agua e
energia elétrica adequada, embora ndo tenham cobertura de rede de esgoto. Quanto a estrutura
administrativa, os municipios da tipologia tradicional-dendritica apresentam quadro de técnicos
municipais reduzido, caréncia de infraestrutura e de recursos para o levantamento de dados (IPEA, 2021).

Nos municipios de tipologia moderno-rodovidria, observam-se dois grupos, cidades mineradoras
gue passaram por intensas e aceleradas transformacdes ao longo das ultimas décadas, como Parauapebas
e Canad dos Carajas, e cidades com menor dinamismo econdmico, maior estabilidade nas formas de
ocupacdo, porém caracteristicas de precariedade mais acentuadas do que os municipios dendriticos
(IPEA, 2021). As atividades mineradoras produziram condi¢Oes excepcionais nas cidades. Em Canaa dos
Carajas e Parauapebas os NUIs apresentam diversas tipologias (ocupac¢Oes espontdneas, loteamento
irregular e clandestino, conjunto habitacional, vilas), e variados niveis de consolidacdo e precariedade. Em
geral, essas cidades apresentam dindmicas mais proximas daquelas encontradas em contextos
metropolitanos, com caracteristicas diversas quanto aos padroes de moradia, relacionamento com o
ambiente natural, integracdo a malha urbana, tracado e dimensdo dos lotes. Quanto a cobertura de
infraestrutura, estas cidades tanto apresentam maior cobertura de infraestrutura basica (dgua, esgoto,
energia elétrica), quanto maior absorgdo de recursos e de empreendimentos associados a programas
federais como o Programa de Aceleragdo de Crescimento (PAC) e o habitacional Minha Casa Minha Vida
(MCMV). A urbanizagdo em cidades mineradoras, revela maior grau de aderéncia de padrdes de
moderniza¢do de outras realidades, ademais sdo exce¢des também em termos de arrecadagdo municipal,
devido as rendas decorrentes da Compensacao Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM).

As cidades que cresceram apds 1960, com a abertura de estradas, porém sem o impacto direto
de grandes projetos de mineracdo, como Abel Figueiredo, Rio Maria, Rondon do Para, sdo cidades
menores, com menor numero de nucleos informais, baixa cobertura de servicos e infraestrutura basica e

com diversas dificuldades para implantacdo de politicas de regularizagdo fundidria (IPEA, 2021).
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3. PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Trata-se de pesquisa qualitativa, que se utilizou de pesquisa bibliografica e documental.
Inicialmente, foi feito um levantamento de teorias que discutem o espacgo urbano e a legislagao aplicavel.
Para compreender os marcos legais, entdo, iniciou-se um estudo sobre a Lei n. 13.465/2017 e suas
definicGes legais, para seguir para as teorias que explicam a urbaniza¢do. Sendo o objeto estudado o
sudeste do Par3, entendeu-se mais adequado utilizar o conceito de urbaniza¢do extensiva, como adotado
por Monte-Moér (2004), bem como estudos que trazem critérios para a definicdo de tipologias de
assentamentos, como o estudo de Cardoso (2016).

De acordo com a proposta de Cardoso (2016), baseada naquela de Denaldi, os assentamentos
seriam caracterizados quanto as dimensdes de propriedade; quanto a dimensdo da precariedade fisica
(risco, acessibilidade, infraestrutura, nivel de habitabilidade e qualidade ambiental do assentamento); e
enguanto sua dimensdo de caréncia e vulnerabilidade, como sendo ou nado objeto de programas sociais
articulados com ag¢des de urbanizacdo e/ou como objeto prioritario de politicas de inclusio social de mais
amplo espectro (vulnerabilidade).

Logo, foi construido um questionario que permitisse identificar, nas prefeituras e técnicos
municipais, o conhecimento e uso dos conceitos acima mencionados, além de outros tépicos, como a
utilizacdo de instrumentos de regularizacdo fundiaria. Assim, a pesquisa buscou avaliar a situacdo local
das prefeituras em relagdo a capacidade institucional, expertise técnica e aplicacdo de politicas de
regularizacdo fundiaria urbana existentes. Para tal, foi preciso situar o que sdo os NUIs em termos gerais
e como sdo tratados pela legislacdo para, posteriormente, com base nos dados obtidos com a aplicacdo
de questionario em 18 prefeituras, analisar a atuagao das prefeituras nos NUIs do sudeste paraense, a
partir das politicas de planejamento urbano e de regulariza¢do fundidria urbana. Buscou-se destacar suas
principais especificidades e sobretudo, as dificuldades e potencialidades encontradas em respeito a
regularizagao fundiaria municipal.

O procedimento de coleta de dados baseou-se na aplicagdo de um questionario com responsaveis
politicos ou técnicos das prefeituras. O questionario é formado por 38 perguntas divididas em seis blocos:
a) aspectos normativos, b) aspectos operacionais (agdes sobre os nucleos urbanos informais), c) aspectos
gerais, d) aspectos espaciais, e) organiza¢do dos dados municipais e f) capacidade técnica e infraestrutura.
As perguntas de cada bloco foram formuladas no sentido de criar evidéncias sobre a situacdo do marco
regulatorio sobre planejamento urbano (Plano Diretor, ZEIS) e regularizacdo fundiaria (lei de regularizacdo

fundiaria, parcelamento do solo), sobre o conhecimento e aplicacdo pelo corpo técnico municipal da Lei
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13.465/2017, sobre o mapeamento e ac¢do sobre os nucleos urbanos informais e sua insercdo espacial no
territério.

Devido a pandemia do covid-19, o contato com os técnicos municipais foi feito, de forma geral,
por telefone. O primeiro contato foi feito com o gabinete do municipio, seguido de um encaminhamento
até algum técnico ligado a pasta de regulariza¢do fundidria ou habitacdo que concordasse em responder
ao questiondrio para obtencdo dos dados indicados acima. Por ultimo, caso se esgotassem as tentativas
de contato telefonico, era feita uma visita presencial ao municipio, observando-se protocolos de

seguranca vigentes em relagdo a pandemia (ver Figura 1).

Figura 1. Estratégia de aproximagdo aos municipios.

Contato telefénico
Contato presencia

Gabinete da :

orafaltura Secretaria
responsavel Técnico/a

Fonte: Elaboracdo dos autores (2020).

A pesquisa de campo foi realizada entre os meses de agosto de 2020 a novembro de 2021,
compreendendo os municipios de Sao Jodo Do Araguaia, ltupiranga, Jacundd, Marabd, Brejo Grande Do
Araguaia, Palestina Do Para, S3o Domingos Do Araguaia, Abel Figueiredo, Bom Jesus Do Tocantins,
Rondon Do Para, Floresta Do Araguaia, Nova Ipixuna, Picarra, Sapucaia, Canaa Dos Carajas, Parauapebas,
Rio Maria e Eldorado dos Carajas. A estratégia de campo priorizou o levantamento de informacdes dos
municipios onde foram escolhidos NUIs como estudos de caso (Maraba e Canad dos Carajas) e/ou com
destaque na rede urbana da regido (Parauapebas). E, em segundo lugar, a realizacdo de pesquisa de
campo nos municipios onde ainda ndo tinha sido possivel levantar os dados, com destaque especial para
o caso de Maraba.

As maiores dificuldades encontradas decorreram, de modo geral, da dificuldade de contatar os
técnicos dos setores de Terras, Regularizagdo Fundidria ou Habitacdo e da mobilidade quando houve
necessidade de visitar os municipios, sendo o menor deslocamento igual a 48 km e o maior igual a 226

km. Em geral, as visitas de campo nos permitiram observar a fragil capacidade técnica de muitos dos
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municipios pesquisados, que em sua maioria possuem poucos funcionarios nas secretarias municipais,
auséncia ou precaria infraestrutura de trabalho, inexisténcia de informacdes organizadas, acessiveis e
georreferenciadas. Nos 8 municipios visitados, o levantamento das informagdes dependeu do
conhecimento acumulado pelo préprio técnico sobre a realidade dos NUIs. A pesquisa de campo foi
fundamental para a coleta de informacdes e para que houvesse maior clareza das caracteristicas dos NUIs

e da situacdo da informalidade urbanistico-fundiaria no Sul e Sudeste Paraense.

4. MAPEAMENTO DE ACOES DE PLANEJAMENTO E REGULARIZACAO FUNDIARIA NO SUDESTE DO
PARA

Como a literatura sobre o planejamento e a legislagdo urbana no Brasil demonstrou (MARICATO,
2000a), a regulacdo urbanistica e suas respectivas formas de acdo sobre o espaco urbano muitas vezes
tem um efeito limitado ou frustrado em relacdo aos problemas concretos da ocupacdo ilegal e da
precariedade da habitacdo. No entanto, esse aparato normativo ainda é institucionalmente a principal
orientacdo para a implementacdo de politicas urbanas e, em alguns casos, condiciona a prépria liberacao
de recursos publicos para execucdo de a¢des de regularizacdo fundidria ou de provisdo de infraestrutura
urbana ao cumprimento das premissas contidas na legislacdo urbana. Os resultados dessa pesquisa
reconhecem os avangos das politicas urbanas desde o periodo de redemocratizacdo, mas também
indicam a necessidade de ampliacdo e aprofundamento do levantamento de informacgdes locais,

especialmente, geoespaciais, sobre os nucleos urbanos informais.

QUADRO 2 - Aspectos legais de planejamento e regularizacao fundiaria.

. Possui
Possui Houve Quando? legislagdo de
Municipio Plano Data revisdo ’ regulafiza %o Possui ZEIS?
Diretor? do PD? - L .g
fundiaria?

Abel Figueiredo Nado - Nado - Ndo Nao
Bom Je.sus Do Nao - Nao - Nao Nao
Tocantins
Brei

rejo G'rande Do Nao - Nao - Nao Nao
Araguaia
Canaa Dos Carajas Sim 2007 Sim 2012 Sim Sim
Eldorado dos Carajds - - Sim 2018 N3o Sim
Floresta Do Araguaia Sim 2006 Nao - Nao -
ltupiranga Sim | 2006 Sim em Sim Sim

andamento
Jacundd Sim 2006 Sim 2017 N3o Sim
Maraba Sim 2006 Sim 2018 Ndo Sim
Si ist
Nova Ipixuna Sim 2006 - - Sim M, previstas em
decreto
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Palestina Do Para Sim 2006 - - Em andamento Sim, mas
defasadas
Parauapebas Sim 2006 Sim 2021 Sim Sim
Pigarra Sim 2006 Sim 2017 Sim Sim
Rio Maria Nao - Nao - Sim Nao
Rondon Do Par4 Sim | 2006 Sim em Sim Sim
andamento
Sao D. Do Araguaia Sim 2006 Nao - Nao Sim
Sdo Jodo do Araguaia Sim 2018 Nao - Nao Nao
Sapucaia Sim - Nao - Nao -

FONTE: entrevistas de campo realizadas de agosto/2020 até novembro/2021.

O primeiro bloco da entrevista aplicado aos técnicos municipais sobre o quadro regulatdrio do
planejamento urbano e de regularizacdo fundiaria (ver Quadro 1), mostrou que 13 dos 18 municipios
pesquisados possuem Plano Diretor, dos quais mais da metade foram elaborados em 2006 e 2007,
existindo apenas um registro mais recente referente a Sao Jodo do Araguaia, que aprovou o Plano Diretor
em 2018. Vale ressaltar que do conjunto dos municipios estudados, 9 tém populacdo inferior a 20 mil
habitantes e, portanto, ndo possuem obrigatoriedade de elaborar um Plano Diretor. Ainda assim, apenas
4 destes 9 municipios ainda ndo haviam elaborado o Plano.

Quando perguntados sobre a revisdao do Plano Diretor existente, apenas 6 municipios afirmaram
ter planos revisados, sendo que alguns estavam em andamento, como foi o caso de Rondon do Pard e
Itupiranga. Os demais municipios revisaram seus planos entre 2017 e 2018, buscando cumprir a previsao
legal do Estatuto da Cidade de que os planos sejam revisados a cada 10 anos, com excecdo de Canaa dos
Carajas que possui apenas uma alteragao no Plano Diretor feita em 2012, registrada oficialmente como
revisdo. Este resultado indica que todos os municipios em estudo com populagdo superior a 50 mil
habitantes possuem Planos Diretores e realizaram suas revisdes ou estavam com esse processo em
andamento. Apenas Floresta do Araguaia, atualmente com 20.742 habitantes, ndo possuia e Sdo
Domingos do Araguaia, com 25.945, ndo realizou revisdo, do conjunto de municipios onde h3a
obrigatoriedade (QUADRO 2).

Quanto a existéncia de legislacdo sobre legislacdo fundiaria, apenas 7 dos 18 municipios possuiam
normativa sobre o tema, dois deles impactados pela mineracdo, Canad dos Carajads e Parauapebas.
Marabd, mesmo sendo a principal cidade da regido e possuindo grande niumero de NUIs identificados em
area urbana e rural (63 NUIs no total), ndo possui legislacdo municipal para regularizacdo fundiaria.
Também investigamos se os municipios estdo atendendo a recomendacdo da Lei 13.465/2017 de
demarcagao de ZEIS e a pesquisa mostrou que mais de 60% (11 municipios) cumpriram esta previsao legal,
sendo que apenas Floresta do Araguaia, dos municipios com mais de 20 mil habitantes, ndo possuia

demarcacgao de ZEIS. Do conjunto dos municipios Pigarra, Rondon do Par3, Itupiranga, Canaa dos Carajas
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e Parauapebas apresentaram o mais qualificado quadro legal de planejamento e regularizacdo fundidria,
possuindo todos os dispositivos ou estando com eles em processo de aprovac¢ao. Em oposicdo, Abel

Figueiredo, Bom Jesus do Tocantins e Brejo Grande do Araguaia ndao possuiam nenhum dos instrumentos

normativos avaliados.

QUADRO 3 - Estrutura de aprovagao de empreendimentos imobiliarios e cadastro de parcelamentos.

. Ha érgdo responsavel pela aprovagdo Ha cadastro dos parcelamentos
Municipio .

de empreendimentos? aprovados?
Abel Figueiredo Sem resposta Sem resposta
Bom Jesus Do Tocantins Sim Sem resposta
Brejo Grande Do Araguaia Sim Sim
Canaa dos Carajas Sim Sim
Eldorado dos Carajas Sim Sim, caso a caso
Floresta Do Araguaia Sim Sim
ltupiranga Sim Sim
Jacunda Sim Sim
Maraba Sim Sem resposta
Nova Ipixuna Sim Sim
Palestina Do Pard Sim Sim
Parauapebas Sim Sim
Pigcarra Sim Sim
Rio Maria Sim Sim
Rondon Do Para Sim Sim
Sao Domingos Do Araguaia Sem resposta Sem resposta
S3o Jodo do Araguaia Sim Sem resposta
Sapucaia Nao Sim

FONTE: entrevista de campo realizada de agosto/2020 até novembro/2021.

Na sequéncia, perguntou-se aos técnicos se haviam drgdos responsaveis pela aprovacdo de
empreendimentos, dos quais 15 responderam positivamente e apenas Sapucaia ndo possuia; dos
municipios de Abel Figueiredo e SGo Domingos do Araguaia ndo obtivemos resposta. Quando indagados
sobre a existéncia de algum tipo de cadastro dos parcelamentos aprovados, 13 afirmaram possuir, porém
também registramos que em muitos casos esse registro se da de forma incompleta ou precdria, sem uma

base sistematizada de informag&es (QUADRO 3).

Figura 2 — Entrevistas sobre o reconhecimento da Lei 13.465/20217.
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2222

O TITULD NUIE POSSUlI CONHECIMENTO  UTILIZA O NOME HUI?  BASEADOC EM PREVISAO
CONHECIDO? DA LEI 13.465M177 LEGAL?

HSim EMNao Sem resposta

FONTE: entrevista de campo realizada de agosto/2020 até novembro/2021.

O questionario foi elaborado também de modo a fazer questionamentos sobre o conhecimento
dos técnicos municipais e dos drgdos responsaveis pela politica de regularizacdo ou equivalente sobre a
atual lei de regularizacdo fundiaria (13.465/2017). A respeito da nomenclatura nucleo urbano informal,
mais de 60% dos entrevistados afirmaram ter conhecimento sobre a definigdo de NUI, enquanto os
técnicos entrevistados em Brejo Grande do Araguaia, Eldorado dos Carajas, Jacundd e Palestina afirmaram
nao conhecer o titulo. Sobre o conhecimento do técnico a respeito da lei propriamente dita, apenas 55%
dos entrevistados afirmou ter conhecimento sobre a Lei; os técnicos de Brejo Grande do Araguaia e
Eldorado dos Carajds ndo tinham conhecimento da Lei até o momento da entrevista (ver Figura 2).

Quando questionados sobre o uso do termo nlcleo urbano informal, apenas 27% dos
entrevistados demonstrou utilizd-lo na rotina administrativa municipal e um nimero menor de
entrevistados afirmou que utiliza o termo com base em alguma previsao legal do municipio sobre o tema.
Os apontamentos acima sugerem que o termo NUI e, de forma geral, as orientacdes da Lei 13.465/2017,
ainda nao foram de fato incorporadas ao cotidiano dos departamentos responsaveis pela politica de terras
no sudeste do Para. As entrevistas também permitiram observar que grande parte do conhecimento
técnico dessas pessoas estd mais associado a regularizagdo fundiaria no ambito rural ou ainda a uma visdo
mais conservadora desses técnicos a respeito de dareas informais. Isso é evidenciado quando foi
qguestionado quais os outros termos utilizados para se referir aos NUIs e foi possivel observar que muitos

técnicos ainda utilizam o termo “invasdo” para se referir as areas de NUIs.

Figura 3 — Entrevistas sobre o conhecimento da Lei 13.465/20217 e ages efetivas de regularizacdo fundiaria.
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22.22

Agdes de Regularizagao Aplica a REURB Aplica az modalidades de Possuem parcerias ou
Fundiaria REURE suporte financeire

WSim MNao W Sem resposta

FONTE: entrevista de campo realizada de agosto/2020 até novembro/2021.

Sobre as a¢Bes municipais de regularizacdo fundiaria e o atendimento a Lei 13.465/2017, bem
como a existéncia de parcerias e suporte financeiro para execugao das agles, os resultados do estudo
apontaram que mais de 10 dos 18 dos municipios investigados realizam algum tipo de a¢do de
regularizacdao fundiaria urbana. Somente Abel Figueiredo, Eldorado dos Carajas, Floresta do Araguaia e
Sapucaia, afirmaram que nao realizam a¢Oes de Reurb atualmente. Isso pode estar associado ao fato de
gue essas acoes ja estdo sendo feitas a nivel estadual ou que os projetos de assentamento, localizados na
area peri-urbana, sdo os principais focos de projetos de politicas de regularizagdo, muitas vezes
operacionalizadas pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e, em menor grau,
pelo Instituto de Terras do Para (ITERPA) (ver Figura 3). Também pode ser um indicativo da baixa
capacidade institucional ou da auséncia de recursos ou convénios para execucdo de a¢oes pelo municipio.
A anadlise das demais respostas sobre a aplicagdo da REURB e das modalidades, revela que um baixo
numero de municipios de fato esta aplicando a Lei 13.645/2017, dos quais se destacam Canad dos Carajas,
Nova Ipixuna, Palestina do Para, Parauapebas e Pigarra, que possuiam a¢gdes em andamento e aplicavam
as modalidades de REURB-S e REURB-E em seus municipios. Em Abel Figueiredo, Eldorado dos Carajas,
Floresta do Araguaia e Sapucaia® além da n3o aplicacdo da Lei, ndo haviam iniciativas atualmente por

parte do municipio.

® No momento de redac3o desse artigo o municipio de Sapucaia esta passando por assessoria técnica do grupo Rede
Amazonia, atualmente realizando agdes de regularizagdo fundidria em municipios selecionados nos estados da
regido amazoénica. Ainda ndo sdo conhecidos os resultados desse processo.
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Figura 4 — Resultado das entrevistas sobre a espacializagdo dos NUIs.
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técnico dos MUIs?

B Sim MMNac M Sem resposta

FONTE: entrevista de campo realizada de agosto/2020 até novembro/2021.

No ultimo bloco de perguntas que foi analisado neste estudo, avaliou-se as caracteristicas urbano-
rurais dos NUIs. Nessa via, identificou-se que 15 dos 18 municipios dos entrevistados afirmaram existir
NUIs em drea urbana no municipio pesquisado, 66% afirmaram que ha NUIs isoladas da malha da cidade
e 88% também afirmaram que ha NUIs em areas rurais. No entanto, a predominancia de NUIs se da no
ambiente urbano (77%) (ver Figura 4). Além disso, 55% dos técnicos entrevistados afirmaram que a
prefeitura realizou algum tipo de estudo técnico sobre areas de NUIs ou semelhantes e 50% declarou
haver algum tipo de registro dessas areas no ambito do municipio.

Ao final, percebe-se que os municipios que recebem mais recursos publicos, como Parauapebas
e Canaa de Carajds, ou maiores em nivel populacional, como Marab4d, estdo mais bem preparados para
aplicar os instrumentos de Reurb. Esses trés municipios recebem royalties de mineragdo. Porém, ainda
assim, possuem as suas dificuldades em implementar os instrumentos juridicos. Ao mesmo tempo, os
municipios menores, que sofrem com efeitos indiretos do aumento populacional de grandes projetos, ja
tem mais dificuldade em aplicar os instrumentos de Reurb. De modo geral, as prefeituras tém preferido
regularizar iméveis localizados em dreas publicas, em que ha menor conflito, usualmente, doando as areas
aos ocupantes.

Ademais, a existéncia de NUIs em areas rurais, que pela prépria natureza do termo indicam que
sdo nucleos urbanos, apontaram a existéncia de uma mistura entre urbano e rural, que representa um

desafio para a gestdo municipal. Por fim, apesar do contato com técnicos municipais ou visitas as
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prefeituras com setores que lidam com questdes sobre planejamento urbano e Reurb, o fato de que parte
deles ndao possuem conhecimento sequer se ha estudo sobre um NUI aponta um deslocamento entre a
consciéncia de que ha um assentamento informal, o registro dessa informagado em algum meio oficial, e
a adogdo de alguma medida efetiva para lidar com a questao.

Assim, conclui-se que ha a adoc¢do de algumas medidas de Reurb, mas de forma limitada e com
variacdo entre os municipios, em que boa parte tem mais dificuldade de concretizar o ideal de cidades

inclusivas e democratizagdo do acesso ao solo.

5. CONCLUSOES

O artigo discutiu a informalidade, a questdo da terra e a politica de planejamento urbano e
regularizacao fundidria no contexto do sudeste do Para. Argumentou que o debate sobre informalidade
é fundamental para a compreensdo das cidades no contexto brasileiro, e que este debate deve ser
desenvolvido a partir da producdo de conceitos e da elaboracdo tedrico-metodoldgica dos sujeitos que
estdo diretamente envolvidos com aquela realidade. Também contextualizou, a partir da ideia de
urbanizacdo extensiva, os processos urbanos e econdmicos importantes para a formacdo do sudeste do
Pard, em particular sobre as dinamicas ligadas ao uso da terra, a expansao urbana e a¢des estatais de
grande impacto no sudeste paraense. Este estudo também fez uma breve andlise da lei 13.465/2017 e
dos instrumentos da politica urbana mais importantes para compreensdo do quadro da politica de
planejamento e regularizagcdo fundidria incidente sobre o contexto dos municipios do sudeste do Para.

A partir deste quadro tedrico-conceitual, analisou-se o resultado dos questionarios quanto a
aplicabilidade da Lei 13.465/2017, bem como o desenvolvimento de politicas urbanas pelo municipio e
de agles sobre os nucleos urbanos informais. Sobre NUIs a pesquisa também buscou identificar a
espacializagdo destes no territério. Os resultados do estudo foram analisados e apresentados em relagao
ao levantamento de informagdes em 18 municipios do sudeste do Para e, do ponto de vista tedrico, a
anadlise se baseou no conceito de urbanizagdo extensiva, que permite interpretar dinamicas associadas a
mineragao, a agropecuaria, aos projetos de colonizagao agraria, as politicas de migra¢do e as formas de
ocupacao da populagdo, como movimentos entrelagados pelo urbano, e que exigem um olhar atento
sobre a realidade para compreensdo das especificidades do espago urbano do sudeste do Para.

As entrevistas mostraram que ha um esforco dos municipios para institucionalizar a¢des de
planejamento urbano, como o Plano Diretor, a defini¢do de ZEIS, a identificacdo de NUIs e a realizacdo de
acOes efetivas de regularizacdo fundiaria, no entanto, devido as fragilidades institucionais identificadas,
normativas federais como a Lei 13.465/2017, muitas vezes ndo sdo passiveis de aplicacdo em sua
totalidade, a excecdo de municipios com melhor capacidade financeira, técnica e organizacional, como
Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 17, N.03., 2025, p. 439-464

Ana Carolina, Gabriel, Patricia, Sergio e Rafael
DOI: 10.12957/rdc.2025.73332 | ISSN 2317-7721




461

Parauapebas e Canaa dos Carajas, que evidenciam um processo de urbanizacao, inclusive no que se refere
a caracteristica dos NUIs, mais préximo ao cendario metropolitano.

Finalmente, este estudo recomenda que as politicas de regularizacdo fundiaria para o sudeste
paraense considerem o aporte de recursos e de agGes técnicas, em especial para municipios de menor
porte, voltadas para o levantamento de dados sobre nucleos urbanos informais. Tais estratégias sao
fundamentais para a efetiva implementacdo de politicas de regularizagdo fundidria a partir de uma

abordagem integrada entre planejamento urbano, ambiental e ordenamento territorial.
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