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Buscar o amanha...
Um amanha novo!

Alfredo José Goncalves

“Atencdo Senhores passageiros com destino a
Cuiaba, Porto Velho, Rio Branco...”

Milhares de pés sedentos de terra,

Milhares de méos sedentas de trabalho

Milhares de olhos sedentos de vida,

Milhares de coracdes sedentos de paz...

Milhares de familias rumam na direcdo do norte:
Rompendo barreiras, consolidam a nova fronteira;
Avancam, decididas, com o futuro sobre os ombros.

“No norte a terra é boa e farta...”
“O Incra esta assentando colonos...”
“Colonizacao é a solucéo...”

Os pés pbem-se a percorrer o chdo bruto da Amazénia
As maos pbem-se a derrubar, plantar e colher,

Os olhos se avivam e engordam esperancas,

Os coragfes p6em-se a armazenar sonhos.
Teimosamente rasga-se a selva,

Espalha-se com abundancia a semente,

Crescem, exuberantes, novos campos e novas cidades.
“E agora, 0 que eu vou fazer com a produgédo?...”
“O lugar é fraco, sé produz no primeiro ano...”
“Esta terra tem dono, pertence ao Sr. Fulano de'Tal
“E cadé a escola, hospital, assisténcia técnica?...

Pesados e abatidos, os pés caminham em circuleifes;
Desanimadas as maos silenciam e abandonam a peleja,

J& secos de tanta dor, os olhos se perdem nunohiarigem fim,
Sangrando, os coragdes digerem uma raiva surdalkase
Floresce o desespero, a fome, a doenga, a revolta.

Os sonhos ficam reduzidos a cacos:

O norte ndo passa de “uma ilusédo a mais”!

“O Brasil acabou, ndo tem mais pra onde ir..."
“N&o vou passar toda vida girando de um lado paudro...”
“Chega de rodar feito peéo...”

Os pés criam raizes e penetram fundo no solo,

As maos se cruzam e tornam-se elos de uma corrente,
Os olhos ganham novo brilho e irradiam nova luz,

Os coragfes convertem a raiva em resisténcia.

Cresce 0 movimento, a organizagao.

E, do ventre da terra, germina um amanha recriado!



A minha mae,

exemplo de superacéo e
inspiracdo para nédo desistir
da caminhada.



RESUMO

Esta tese tem por objetivo analisar a nova leiatpilarizacdo fundiaria de terras publicas na
Amazobnia e avaliar seus possiveis efeitos sobremrale ambiental da regido. Para tanto,

procedeu-se a uma investigacdo que envolveu aaeab de um levantamento historico-juridico

sobre a formacéo territorial do Brasil em geralaeAgnazdnia em particular. Esse levantamento,
além de contribuir para o entendimento do procels@possamento e apropriacdo das terras
publicas brasileiras, também serviu de base parelise das contribuicdes da Lei n® 11.952, de 25
de junho de 2009, para o desenvolvimento sustdnt@da® propriedades rurais da Regido

Amazonica.

Por meio da andlise da documentagcdo existente, dmmo pelas contribuicbes prestadas por
diferentes atores locais e extra regionais questaliou indiretamente, atuam com a questdo
fundiaria na Amazobnia, foi possivel identificaraderacbes promovidas pela Lei n® 11.952/2009 e
os reflexos disso para o controle ambiental e patasenvolvimento sustentavel da regido. Ainda
como forma de avaliar os possiveis impactos desga medida, foi realizado um estudo de caso
na regidao de Santarém, no Estado do Para, onde ferdregues os primeiros titulos de terra
emitidos pelo Programa Terra Legal. Esse programaifido para dar vida a Lei n°® 11.952/2009.

Os resultados deste estudo permitiram identificarriscos a que a politica de regularizacédo
fundiaria e o Programa Terra Legal estdo submetilambém levaram a conclusdo de que a
implementacdo dessa politica somente alcancaraessltados esperados com relacdo ao
ordenamento territorial e ao controle do desflamasinto e da degradacéo ambiental no meio rural
amazbnico se estiver articulada com outras pditiddm especial com as politicas de

monitoramento e fiscalizag&o das atividades dedeidas nos imdveis rurais.

Palavras-chave regularizagdo fundiaria, ordenamento territoridesflorestamento, politicas
publicas, Amazdnia Legal.



ABSTRACT

The present thesis aims to analyze the new lawaofiLTitle Regularization of public lands in the
Amazon and evaluate their possible effects on enuiental control of the region. To this end, an
investigation was carried out involving the exeontiof an historical/legal research about the
Brazilian and Amazon territorial process. This egsh, besides increasing the knowledge about the
ownership and appropriation of Brazilian publicdanalso provided the basis for an analysis of the
contribution of Federal Law No. 11,952 of June 2809, concerning the environmental control
and sustainable development of rural propertiesiwdAmazon region.

By means of the examination of existing documeassyell as through the collaboration of diverse
local and non-local stakeholders that directly mdiriectly take action in the land issue in the
Amazon, it was possible to recognize the modifaadi promoted by the Law No. 11.952/2009
refers to regional sustainable development. Alsoa ananner to evaluate the possible impacts of
this new legal measure, a case study was carrieth tlhe Santarém region (Paré State), where the
first land titles issued byerra LegalProgram were handed. This program (Legal Landrarogin
english) was created to implement the Law No. 12/2309.

The results of the present research allowed idg@mdgif the potential risks that the land title
regularization policy and the above mentioned poyrare subjected. Additionally, we have
concluded that this policy implementation will orrlgach the expected results in order to address
the territorial planning and the environmental delgition as well as the deforestation control
within Amazon combined if it will be liked with o#n public policies. Especially with those of
monitoring and inspection of economic carried outhie rural properties.

Keywords: land title regularization, territorial planningeforestation, public policies, Brazilian
Amazon.



RESUME

Cette thése vise a analyser la nouvelle loi dela#igation des terres publiques en Amazonie et
d'évaluer ses impacts sur le contrble de I'envieament régional. Pour atteint ce but, nous avons,
dans um premier temps, procédé a une systematisdé® donées historiques et juridiques sur la
formation du territoire brésilien en général et aomenne en particulier. Cette ativité, par ailteur
de contribuer a la compréhension du processusisie & |'appropriation des terres publiques au
Brésil, a également servi de base pour analysesdpsrts de la Loi n° 11952, du 25 Juin 2009,
pour le développement durable des propriétés mid#da région amazonienne.

A partir de I'analyse de la documentation dispanilet avec la contribution de différents acteurs
locaux et extra-régionales qui sont direct ou ectiement liés a la question des terres en
Amazonie, nous avons constaté les modificationdayla en question a apporté au cadre normatif
e as contribution pour le développement durabélfadeazonie. Outre, comme moyen d'évaluer les
impacts potentiels de cette nouvelle mesure, neassapoursuit a une étude de cas dans la région
de Santarém, dans I'Etat du Para. C’ést la, otplesiiers titres fonciers ont été émis par le
Programa Terra Legalcrée pour méttre en ceuvre les dispositifs prpansa Loi n° 11.952/20009.

Les résultats de cette étude ont permis ' ideatifon des risques a que la politique régularigatio
fonciere e lePrograma Terra Legabkont soumis. lls ont montrés aussi que la miseeemre de
cette politique seulement atteindra des résultastifs par rapport 'amenagement du territoire et
le contrble de la déforestation et de la dégradat®|'environnement si elle est integrée aux autre
politigues publiques. En particulier, les politiguge surveillance des activités qui sont develappée
dans les établissements rurales.

Mots-clés régularisation fonciere, amenagement du terdtoiféforestation, politique publique,
Amazonie Brésilienne.
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INTRODUCAO

A terra no Brasil sempre foi objeto de disputa emliferentes povos, nacdes e
grupos sociais. Mesmo antes do “descobrimentote@as que hoje integram o territorio
brasileiro ja& eram disputadas entre os Reinos deéudgdre Espanha. O Tratado de
Tordesilhas foi assinado como uma forma de direage conflito, estabelecendo que parte
daquelas terras, notadamente a por¢éo leste do tessorio, seria da Coroa Portuguesa.

Foi l14, além-mar, que 0 nosso regime de terraenasc

A historia da formacado territorial do Brasil remgn{gois, a instituicdo das
sesmarias, criadas pelo Rei de Portugal em 1378.regéne sobreviveu as Ordenacgdes e
para ca foi transplantado, dando inicio a um lopgmesso de colonizagcdo e ocupacao
territorial. Iniciado pelo litoral e pelos rios,sesprocesso seguiu aos poucos para o interior

do Brasil, até chegar as terras amazoénicas.

Ainda que os primeiros registros de ocupacdo dazAnmia datem do periodo
colonial, a etapa inicial de colonizagdo e ocupagés terras brasileiras teve pouco
impacto sobre a regido. Logo ap6s o descobrimeastaentativas de ocupacao territorial
ainda estavam todas voltadas para o litoral. N&baoke, nessa fase foram desenhados os
primeiros contornos do nosso regime de terras. $e g®riodo remonta a origem do
sistema fundiario brasileiro. A compreensao do gseo de apropriacdo e de formacao da
propriedade privada das terras brasileiras torngsis, relevante para compreender o

quadro fundiario atual das terras amazoénicas.

Oficialmente, contudo, até meados do século XIXeass amazonicas pertenciam,
basicamente, a Unido e aos estados. De acordo adas dlas Estatisticas Cadastrais do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — B@aquela época, menos de 1% dessas
terras possuiam titulo de propriedade privada. €)a, @ quase totalidade das terras da

Regido Amazébnica era constituida por terras pubédases de titulacdo.

Mas nado estavam livres de ocupacgdo. Havia ali, aléasnpopulagfes indigenas e
ribeirinhas que ja habitavam a regido, inUmerosgioss que desenvolviam atividades
ligadas ao extrativismo ou que viviam de pequemgsdos e culturas de subsisténcia.
Essas ocupacdes, acomodadas na posse, ndo eraatizidas na figura dos titulos de
propriedade. Mas integravam espagos legitimamestenhecidos como de uso seus

ocupantes.



A terra, ali e naquele momento, era considerad freeegrante e indissociavel de
cada grupo, garantida, de certa forma, pela relgg@&ceste grupo estabelecia com a terra
ocupada. Ainda que a propriedade da terra conseussb dominio da Coroa, ndo havia

“donos” mais legitimos do que seus proprios oclgsant

Até 1850 era possivel que alguém fosse proprietdeicdeterminada terra que
“pertencia” ou que era efetivamente ocupada paroo®e havia alguma disputa, essa se
relacionava muito mais a garantia da posse portzgs@bre as terras brasileiras, incluindo
as amazonicas, do que a utilizacdo das terrasipnogmte ditas. O direito desar era
diferente do direito deer.

Com o passar do tempo, essas mesmas terras passasrnocupadas por novos
atores. Inicialmente, foram os seringalistas engagiros, que chegaram a regiao vindos de
varios cantos do Brasil. A corrida pela borrachdimodo século XIX e inicio do seguinte,
fez com que o processo de ocupacdo da regido, d® dento e gradativo, fosse
intensificado. Também corroborou para essa inteagéio o processo de afirmacao pelo
qual o Estado brasileiro passava no periodo quadsuca Proclamacéo da Republica, em
1889. Nesse contexto, o discurso e as ac¢des paiblatavam-se para a integracédo do
territério nacional, o que envolvia, necessariamemt ocupacdo da Amazodnia, ainda

considerada por muitos “regido abandonada, “vazmatjrafico”.

Desse momento em diante, a estrutura social da @&msmzomecou a sofrer
profundas transformacdes. A terra, antes considefae” e utilizada como meio de
subsisténcia das comunidades locais, passa a deosrdonos”, a ser objeto de cobica
daqueles que tém acesso ao poder e as leis. Aghipps politicos e econdmicos de
diferentes matizes vao se instalando na regidoaperspectiva de se apoderarem de suas

terras e de suas riquezas naturais.

Apébs os seringueiros, ja em meados do século Xetam também os projetos de
colonizacdo — publica e privada, que foram seguideks projetos agropecuarios,
minerais e madeireiros e, mais recentemente, geleuétura capitalizada de graos. Junto
com esses novos atores vieram também varios mggractlonos em sua maioria, fugidos
da seca e da pobreza do Nordeste. Chegavam tamle@tar@iros em busca de lucro facil,
atraidos, principalmente, pelos garimpos. Todos edimulados pela “utopia camponesa”
de conquista da “terra liberta” ou por uma logiapitalista de apropriacao privada da terra

e dos recursos naturais. Em qualquer dos casos, $@wpre uma vinculacéo a politicas



territoriais desenhadas para a regido, cuja pramidsica era promover, a qualquer custo,
a sua ocupacao. Sao exemplos dessas politicastarale eixos rodoviarios, incentivos
fiscais e implantacdo de grandes projetos agropesua

Ocorre, porém, que essa dinamica de ocupacdo nacdmpanhada pelo devido
processo de reconhecimento legal das posses ecdespgue se foram formando. Por
muito tempo, a ocupacdo da Amazlnia era realizatta pmples apossamento de suas
terras, ndo havendo, sequer, a preocupacao cogulagao efetiva da propriedade dessas
terras. Embora houvesse instrumentos que discgskma a matéria, a ocupacéao das terras

amazonicas se dava a revelia da lei. Importava otaigar do que ser proprietario.

E nesse cenario, ndo tardaria a surgir os primemresanismos de “grilagem de
terras” e de fraudes documentais que delegavamteirtess a propriedade daquelas terras,
ja ocupadas e apropriadas por indios, posseirtmnam e ribeirinhos. Diante da falta de
regulamentacdo da ocupacdo, vao-se estabelecefiedentts rotas de acesso a terra, as
quais, muitas vezes, avancavam sobre areas jadssjpgerando conflitos pela posse da
terra. Essa situagcdo vai se agravando com o pdss@mpo e sendo caracterizada, cada

vez mais, pela violéncia contra grupos e comunislmtais.

Da combinacdo desses elementos — historicos, qusljtieconémicos, sociais e
ambientais — resulta o diagndstico de uma ocupalgmrdenada do territério e o
surgimento de novos formatos e atores, como émdzagricultura de gréos que chegou a
regido favorecida por politicas de subsidios entiees governamentais e condi¢cdes de
mercado atraentes. Corrobora para essa situagdesdedem a timida presenca do Estado
na regiao enquanto ente regulador das relacbessdmem como o “surgimento” de novos
atores, que passam entdo a desempenhar funcégdauauito além de suas atribuicdes.
A Amazonia “Legal” passa a ser palco de iniumerggiidades, entre as quais se destaca a

grilagem de terras, a violéncia no campo e os itosflundiarios.

N&o obstante, ao longo de toda a historia de oé&apda regidao foram editados
varios diplomas legais, todos com a mesma finatidddscriminar as terras publicas das
particulares, de forma que, com a regularizagdotelaas ocupadas na Amazonia e o
consequente reconhecimento dos direitos dos o@gaabre essas terras, as demais terras
se tornassem disponiveis para destinacao a algnudé uso ou mesmo para alienacéo a
terceiros. Assim é que apOs o regime sesmarial,vigerou no Brasil por quase trés

séculos, foi editada a Lei de Terras de 1850, cgtabeleceu novas regras para a



transferéncia das terras devolutas do Império padaminio particular. Com ela, foram
estabelecidos critérios para o reconhecimento @@ripdade privada e definidas as
condicbes para a aquisicdo de novas terras, quensense daria, a partir daquele

momento, de maneira onerosa, por meio da compra.

A Lei de Terras, seguiram-se outras, ora reconliecendireito de populacbes
indigenas e tradicionais ao territério ocupado,disaiplinando tdo somente sobre as terras
ocupadas da regido. Mas, na pratica, a teoria @ra.oA situacao fundiéria permanecia
confusa, e o Estado ja ndo sabia mais quais er@mile estavam as suas terras. Ja nao se

sabia quem era dono do qué.

Veio entdo o Estatuto da Terra, em 1964, que tanm@ntonseguiu por em pratica
as modificacbes propostas para o regime de posseoeda terra e nem, tampouco,
promover uma melhor distribuicdo da terra. Algunhegislacbes especificas também
foram criadas. E o caso do Cédigo Florestal, de 1B6f em discussdo no Congresso
Nacional; do Estatuto do Indio, de 1973; da LeiQistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (SNUC), de 2000; da Convedé&® da Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT), de 2004; e da deiGestdo de Florestas Publicas, de
2006. Enfim, uma gama de instrumentos normativpeaicos que, de uma forma ou de

outra, tentaram regular o uso e o0 acesso as merbdisas brasileiras.

Foi assim, com esses instrumentos, que o Estadoa nentativa de ordenar a
ocupacado do territorio, deu inicio ao processo @eomnhecimento de algumas
territorialidades especificas. Inicialmente foras projetos de colonizacdo e as terras
indigenas. No entanto, ao reconhecer esses tersit@ Estado também fez florescer
outras demandas, apresentadas por grupos socraisal, tais que os quilombolas, os
extrativistas e os sem-terra. Novamente responamses grupos, mas deixou de lado um
namero sem fim de agricultores e pequenos produtoreais, representados, em sua
maioria, por posseiros e ocupantes de terras pshdia Amazonia. Justamente o grupo que
fora atraido para a regido pela promessa de mslloredicdes de vida propaladas pelas

politicas do governo militar.

Evidentemente esse grupo também tinha — e contendo — demandas, sendo a
principal delas a garantia para permanecer nasstescupadas. A resposta a essas
demandas era atribuicdo exclusiva do Instituto derCzacédo e Reforma Agraria (Incra),

que, ademais da criacdo de projetos de assentgnmamtoém tinha — e ainda tem — a



responsabilidade pelo reconhecimento e regulamzagiposses e ocupacdes de terras.
Nesse sentido, também foram editados alguns atosativos que tiveram o objetivo
especifico de estabelecer os procedimentos parac@ss de regularizacdo fundiaria
desencadeadas pelo Instituto como resposta asdie@¢des apresentadas pelos posseiros
e ocupantes de terras publicas na Amazénia. N&grato entanto, essas acdes foram
relegadas a segundo plano e a atuacao do org@éogmdas Ultimas décadas ficou restrita
ao assentamento de trabalhadores rurais sem-Ess@s ocupantes e posseiros foram

“esquecidos” e suas demandas, reprimidas.

Em 2009 parece que o Estado resolveu dar um poaisoda atencéo a esse grupo,
ao editar a Medida Provisoria n° 458, que foi cotid@ na Lei de Regularizagdo Fundiéria
de terras publicas da Unido localizadas na AmazZoegal (Lei n° 11.952, de 25 de junho
de 2009). Pelo menos € isso que diz a Exposicadotigos que fundamentou a proposta e
que assim argumerita

desde 0s anos oitenta as acdes de destinacaorake gelo governo federal na
Amazdnia Legal foram interrompidas intensificandan uambiente de
instabilidade juridica, propiciando a grilagem dgrdas, o acirramento dos
conflitos agrarios e o avango do desmatamento.\sos cinco anos, foram
destinados 81 milhdes de hectares de terras fedemi Amazénia Legal,
constituindo projetos de assentamentos da reforgr@ria, unidades de
conservacdo ambiental e terras indigenas. Enteetatinido detém 67 milhdes
de hectares ndo destinados, ou seja, 13,42% daoéakda regido. Nestas areas
€ possivel implantar uma politica de regularizafduadiaria, reduzindo os
conflitos e permitindo seguranca juridica, insengémutiva e acesso as politicas

publicas para aqueles que hoje a ocupam (BRASIL.MENd1, 2009).

Além desses argumentos, ha ainda, como justifegiara a aprovacédo da MP e,
consequentemente, da lei, a adequacédo dos dispeditigais de forma a permitir que a
politica fundiaria brasileira seja implementaddatena mais célere. Trata-se, pois, de uma
adequacao do marco legal vigente, de forma a tonzas expedita a regularizacdo das

ocupacdes em terras publicas da Amazonia Legal.

1 O inteiro teor da Exposicéo de Motivos Intermiaiitl n° 01, de 6 de fevereiro de 2009 esta dispbna
pagina da Presidéncia da Republit#p://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-202009/Exm/EMI-1-
MDA-MP-MCidades-09-Mpv-458.htimacesso em 12 de setembro de 2011.




Mas seria isso mesmo? Se sim, porque as opinidee sgses argumentos e seus
potenciais impactos foram tdo controversas? Ao ragsmpo em que havia aqueles que
acreditavam que a medida promoveria 0 estabeletiro direitos como a justica e a
incluséo social, a reducdo da violéncia no camga eriminalidade, existiam também os
gue pensavam que esses objetivos tinham sido ddtere que a medida, em realidade,
serviria tdo somente para reafirmar privilégiosude sistema patrimonialista. Ademais,
deixava “brechas” para anistiar aqueles que sepdapram indevidamente de grandes

extensdes de terras publicas.

Em face desses posicionamentos, qual teria sidép.en real motivacdo para a
edicdo daquela lei, j& que uma lei ndo surge da nmmtade do legislador? E se ela surge
como uma forma de regulamentar a atuacdo do Estados demais atores sociais,
econdmicos, politicos e institucionais envolvidosnca matéria disciplinada, o que mais
poderia estar em jogo a ndo ser o reconhecimenigeties posses e ocupacdes? E mais: se
ela veio para reverter um “estado de coisas” eoredgr a determinada demanda da

sociedade, qual seria, de fato, essa demanda?

Foi com esses questionamentos que se deu iniqgiooaesso de investigacdo que
levou a realizacdo desta tese. Mas para resporgdé&la preciso antes entender o
“espirito” da lei, conhecer o contexto em que eidnsido elaborada. Em outras palavras,
fazia-se mister entender os fatores sociais, ecmo8mpoliticos e institucionais que
haviam motivado a elaboragao e aprovacao de urardgplegal que trata de um tema tao

controverso como € a regularizacao fundiaria daas@mazonicas.

A partir dai surgiram outras perguntas relacionadasi n° 11.952/2009, as quais
serviram para delinear o nosso objeto de estudoeldd: o que essa lei, que regulamenta
os procedimentos a serem seguidos para a reggkwifandiaria das ocupacdes incidentes
em terras da Unido, no ambito da Amazénia Legayxe de diferente em relacdo as
legislacBes anteriores? Por que ela é consider@dseps propositores como medida que
veio reparar uma auséncia do Estado na regidalaguar mais de trinta anos? E mais, por
gque gerou tanta polémica e descontentamento eariigelds grupos sociais ao ser editada?

bY

Foi assim, com essas perguntas norteadoras, quarosedeu a analise das
propostas e contradicdes trazidas pela Lei n°® 212089. Objetivamente, o que se
pretendeu com essa analise foi identificar asagjfers do marco regulatorio trazidas pela

Lei n° 11.952/2009 e avaliar o papel da regulaéinagndiaria para o controle ambiental e



para desenvolvimento sustentavel da Regido Amaadhim termos especificos, buscou-
se apresentar um breve historico sobre a formagderdtorio brasileiro e a relagcdo desse
processo com a transferéncia gradativa das tetdialscas — do Brasil e da Amazénia —

para o dominio privado, até se chegar a estrutun@idria brasileira que se tem hoje. Para
isso, foi necessario: i) identificar os principamarcos regulatorios da histéria fundiaria

brasileira, bem como seus elementos geradorespiihecer as nuances e alternativas
propostas em cada um desses marcos regulatoiijpsvdliar o papel das diferentes

politicas governamentais na formacao do territaritazonico; iv) levantar e analisar os

aspectos positivos e negativos da Lei n°® 11.958/2680v) avaliar a implementacdo do

Programa Terra Legal, criado para executar as raggicevistas na Lei n® 11.952/20009.

Para atingir esses objetivos, a pesquisa foi caddugob uma otica histérico-
juridica, que acabou constituindo o foco desta. tAsescolha por essa abordagem se deu
por considerar que a compreensao do quadro atuatufgacdo e apropriacdo das terras
brasileiras em geral, e das amazbnicas em particpkssa, necessariamente, pelo
entendimento de como se deu a constru¢do dess&¥ites, marcada, desde sempre, por
diferentes atos normativos. Pelo estudo das leisrggularam — e ainda regulam — as
relacdes entre governantes e governados, entrédestsociedade — no caso, proprietarios,
posseiros e ocupantes de terras publicas ou pevadé possivel apreender como as
diferentes territorialidades existentes no Brasihédmazonia foram formadas e como esse

processo tem sido reconhecido — ou néo — pelo d#ico.

Sendo assim, alguns pontos aqui apresentados pa#gmalvo de novos
guestionamentos ja que o tema ndo se esgota cenreestrte. Nao obstante, o que se
pretendeu foi apresentar uma sintese do que exastderatura sobre o tema, que foi
analisado aqui em outra perspectiva, relacionadeaaonho percorrido pelo conjunto de

normas que regulamenta a matéria e o contextounaamentou o seu tragado.

Para levar adiante essa andlise, foram seguidosinsalgprocedimentos
metodologicos, que consideraram, ndo apenas tabalhteriores ja realizados sobre o
tema, cujas informacdes e resultados foram sisizswiais nos primeiros capitulos, como
também os marcos legais e hormativos elaboradodiferentes periodos de ocupacédo das
terras brasileiras e amazoénicas. Também foram ésvadh consideracdo as opinibes de

diferentes atores envolvidos com o tema, confomméescreve a seqguir.



A regularizacdo fundiaria na Amazobnia ja foi tem@a altras teses e trabalhos
académicos, entre os quais merece destaque asdesdssé H. Benatti (2003) e de
Girolamo D. Trecanni (2006). Assim, e consideragde toda e qualquer pesquisa parte de
ideias e argumentos anteriores aos do proprio ,aeiue reconhecer a anterioridade dessa
autoria ndo constitui demérito algum (DINIZ, 2006ptou-se pela realizacdo de um
trabalho que sistematizasse informacfes ja descdtderiormente, trazendo para o

presente a discussao sobre a regularizacéo fuendi@terras publicas na Amazonia.

Mais do que uma simples atualizacdo de trabalhteriares, esta tese pretende
apresentar um novo olhar sobre a questdo tertitari@zonica, além de discutir os
primeiros resultados do Programa Terra Legal. Bge anotivo, deve ter seu mérito
reconhecido, ja que € legitimo valer-se de conhamios jA produzidos para seguir em
frente. Ou, como ressalta Diniz (2005: 187), “baseaem quem nos antecedeu ou em
Nossos contemporaneos € o reconhecimento de gesgaiga € uma atividade social por
exceléncia, ou seja, que o diadlogo por meio da omagao cientifica € o meio e o fim da

pesquisa cientifica”.

Importa destacar que a medida que se foi aprofwltdan tema, a pesquisa foi
tomando um rumo de investigacdo histérica, o qugiLexsma extrapolacdo dos dominios
do conhecimento ja adquiridos. Inicialmente, nadirsea a pretensédo de apresentar um
estudo histérico sobre o processo de ocupacaoedas tbrasileiras. Entretanto, com o
desenrolar da pesquisa, percebeu-se que para aemms@o do quadro fundiario atual da
Regido Amazobnica, fazia-se necessario voltar no @aemgbornar ao inicio do processo de
ocupacao e apropriacdo das terras brasileirase deseimpo das capitanias hereditarias e
das concessfes de terras de sesmarias, que foraprinsiros instrumentos de
transferéncia de terras publicas para o dominiticpéar. Essas foram as bases do nosso

regime de terras, a origem do sistema fundiérieileieo tal como se conhece hoje.

Ressalta-se, contudo, que ndo se trata de uma gbardiefinitiva sobre o tema, o
gue extrapolaria, em muito, os limites desta tAs@tencéo aqui € tdo somente relacionar
fatos que marcaram o quadro fundiario brasileieofatma a mostrar que a regularizacéo
fundiéria das terras brasileiras, incluidas as émiaas, ndo é tema recente e nem de f4cil
solugcdo. Envolve, ademais, um conjunto de fatomsass, econdémicos, politicos e

institucionais que tornam a questdo ainda mais @pmas também mais instigante.



Para atingir esse proposito, foi necessario resgarde da legislacdo histérica, de
modo a compreender as varias idas e vindas no @uadmativo brasileiro sobre o tema,
adentrando, assim, nos dominios do Direito AgraNesse sentido, além do carater
historico, a pesquisa envolveu também um levanttordmarcabouco juridico relacionado
a matéria, composto por bulas, cartas, alvaraceetds publicados ainda nos tempos do
Brasil Col6nia. Também foram analisadas algumasl#gies mais recentes, até se chegar

ao mais recente marco regulatorio estabelecidofaj@elei n° 11.952/2009.

Especificamente sobre o processo de conversdo daldBrovisoria n® 458/2009
na Lei n® 11.952/2009 e sobre a implementacéo odgr&ma Terra Legal, foram realizadas
algumas entrevistas com atores envolvidos direteaneom a questdo agraria e com a
regularizacdo fundiaria na Amazé6hisPara tanto, foi elaborado um roteiro contendo
questdes que versavam, essencialmente, sobre n®sngiie levaram a edigdo da medida
provisoria e da lei que a sucedeu, e 0s impactdsi®s esperados com a aplicacdo dessas

medidas. Essas questdes foram colocadas paradsa@bsres entrevistados.

As diferentes situacdes encontradas durante oltialitle campo exigiram uma
combinag&do, conforme o caso, de outras formas tkevesta como, por exemplo, a
entrevista aberta. Essa flexibilidade no métodanfigr, em determinados casos, um
contato mais proximo com os diferentes interlo@gpem outros, a adequacédo do método

a disponibilidade do interlocutor.

Como forma de complementar as informac¢des sobrentvosertido processo de
aprovacao da Lei n° 11.952/2009, também foram d@uks e analisados alguns
manifestos e cartas elaborados por atores institaid. Alguns desses documentos foram
adquiridos diretamente com representantes dessesnemios; outros foram obtidos na

rede mundial de computadordstérne.

E de se destacar também que, embora o nimero dmage® instituicdes
consultadas — entrevistas estruturadas e abert@nha sido relativamente reduzido,
chegou-se ao ponto em que as informacfes passasmTs@brepor umas as outras, as

vezes tornando-se até repetidas. Isso se deveztaw fato de que, no momento em que

2 A relacdo das instituicbes consultadas e das asssutrevistadas foi apresentada ao final do texdo,
Apéndice.



esses contatos foram feitos (outubro de 2010)ahsvipassado apenas pouco mais de um

ano da publicacdo da Lei n°® 11.952/2009. Sua impiteatao estava, pois, ainda no inicio.

Tudo isso, somado ao tempo disponivel para a cefelda pesquisa, ja bastante
reduzido, fez com que os resultados até entdogddas fossem considerados suficientes,
pelo menos no que se refere ao alcance do objetiposto, que era identificar as
modificacdes e inovacoes trazidas pela lei e avaligua contribuicdo para o controle

ambiental e o desenvolvimento sustentavel da Régidazonica.

O trabalho de pesquisa, no seu conjunto, tambémero resultado de pesquisas e
experiéncias anteriores, notadamente no que seer@®@ contexto amazonico e ao
reconhecimento das diferentes territorialidades esliabelecidas, tais que territorios
indigenas, areas de assentamento de reforma agrénecdo de unidades de conservacgao
destinadas a populagfes extrativistas. Contou aodaa experiéncia e o conhecimento
adquiridos em trabalho de campo realizado pardifa@m as visdes dos diferentes atores
— endogenos e exdgenos — sobre 0 que é a Amazfuoeiseseriam as alternativas para se
chegar a um modelo de desenvolvimento para a regig@ofosse pautado na ideia de

sustentabilidade.

Esse trabalho, que deu origem ao relatorio intlukfes Amazoénias, um mosaico de
visOes sobre a regidonostrou que a distancia que existe entre osetiifes pontos de vista
e 0s mundos paralelos vividos por grupos de intderebastante diferenciados,
aparentemente antagbnicos, perdem sua razdo dmreeum simples didlogo entre os
grupos que as sustentam. Mostrou também que se mesenos atores fossem colocados
para discutir conjuntamente os problemas da redgdama forma sistematica, boa parte
dessas divergéncias estaria solucionada (PAS@tUE 2003). E isso porque as imagens
e as Amazbniassdo, muitas vezes, complementares, podendo consa® grandes

problemas.

Evidentemente, essa visdo nao é idilica. O numek@a@o de mortes por questdes
fundiarias, os conflitos frequentes entre usuarims solo (indigenas, agricultores,
fazendeiros, etc.) e do subsolo (garimpeiros e madures), omistério que envolve a
cadeia da exploracdo madeireira, e a corrupcaoirygbiliza iniciativas de controle e
fiscalizacédo, sdo alguns exemplos que justificamesforco redobrado de coordenacéo e
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articulacédo entre acdes, que pode se dar tantacpedoimento econdmico, como pela luta

contra a exclusao.

Também foram utilizados os resultados de pesquisalizadas no ambito do
projeto “Construindo consensos sobre 0 acesso adasscecursos naturais na Amazénia
brasileira” Building consensus on access to natural resouncdbe Brazilian Amazgn
também conhecido como Projeto Dialogos. Essas masgresultaram em um estudo sobre
a participacdo da sociedade civil na construcé®ldno de Desenvolvimento Sustentavel
na Area de Influéncia da Rodovia BR-163 (TG#llal, 2010) e também num diagndstico
das diferentes formas de ocupacdo do TerritéridPddal da Amazodnia, que reune 16
municipios do Estado do Mato Grosso (MACHADO, 20@6xrompilacdo desses estudos
deu origem, ainda, a um artigo sobre Acdo coletj@jernanca e governabilidade no
controle do desflorestamento da Amazénia brasjlgitdlicado na Revista Sociedade e
Estado (MACHADO, 2009).

Finalmente, e como forma de avaliar os primeiraultados do Programa Terra
Legal, foi realizado um “estudo de caso” na regi@dSantarém, no Para, envolvendo nao
apenas potenciais beneficidrios do programa - Ilrabbares e produtores rurais, mas
também outros atores ligados a questdo fundiardm &emplos desses atores o0s
representantes de algumas instituices publicasdexe estaduais, como a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da RepuUblidsE/PR), o Ministério do
Desenvolvimento Agréario (MDA), o Instituto Naciondg¢ Colonizagdo e Reforma Agraria
(Incra), o Programa Terra Legal, o Instituto derdgrdo Pard (lterpa), a Secretaria de
Meio Ambiente do Para (Sema/PA), além dos Sindscattmos Trabalhadores e
Trabalhadoras Rurais de Santarém (STTR) e dos PreduRurais de Santarém (Sirsan), e
de organizagdes ndo governamentais, como o lmstlntHomem e Meio Ambiente da
Amazonia (Imazon), o Instituto de Pesquisa Ambiesi@aAmazodnia (Ipam) e a Comissao
Pastoral da Terra (CPT), entre outros. A relacao idsistuicbes visitadas e pessoas
entrevistadas encontra-se no Apéndice. A escollnaegses atores se deveu ao fato de
estarem direta ou indiretamente envolvidos com est§o da terra e a politica de

regularizacao fundiaria na Amazonia.

Com relacdo a regiao selecionada para a realizag@&stddo de caso, o estado do
Pard, mais especificamente a regido de Santaréatotha se justifica pelo fato de que os

primeiros titulos emitidos pelo Programa Terra lLeg® referentes a iméveis localizados
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no municipio de Novo Progresso, que faz parte da de atuacdo da Superintendéncia
Regional do Incra de Santaréem (SR-30). Aléem disgntrd os estados amazonicos, 0
Estado do Para é um dos que lidera as estatistiedivas a conflitos fundiarios. Também

esta entre os estados que mais desmatam, sendongunie com Rondénia e Mato Grosso,
responsavel por quase ¥ do desmatamento obseraadgifo. O Para representa ainda a
sintese do contexto amazobnico, abrigando 0s margades grupos de interesse.

Finalmente, ha o fato de que parte das pesquiabzaeas no ambito do Projeto Dialogos

também foi conduzida nesse estado, mais especéit@ma area de influéncia da BR-

163.

Diante disso, os resultados aqui apresentadosten@fleno seu conjunto, uma
combinacdo de estratégias analitico-descritiva® g#o desde a inevitavel analise
documental, até entrevistas individuais e conveesaisituradas, passando pela consulta a
legislacéo histérica e pela participacdo em serigisd reunidées organizados para discutir
temas relacionados a questédo do ordenamento @oriere da regularizacéo fundiaria das

terras amazonicas (ver relacao de eventos no AgEndi

A compilagdo desse conjunto de informacOes, esHemante qualitativo, se fez
pela técnica de andlise de conteudo, que podetifieada com finalidade estritamente
descritiva ou de verificacdo de hipoteses (MAROYQ5)9No caso especifico desta tese,
optou-se pela combinacédo desses dois elementosn Assanalise de dados secundarios
permitiu descrever a evolu¢cdo do quadro fundiarasiteiro que, posteriormente, foi
comparado com as informagdes obtidas nas entreyvaggorma a se chegar aos resultados
pretendidos, relacionados as alteracdes promovisda Lei n° 11.952/2009 e sua
contribuicdo para a sustentabilidade da Amazbniaestudo de caso, por sua vez,

possibilitou a verificagdo, em campo, desses radodt

O resultado desse esforco € o documento que @aresenta, o qual esta dividido
em seis capitulos, além desta Introducédo e da Gsfl No primeiro deles, trazemos uma
discussdo sobre os conceitos de terra e territ@®,quais sdo essenciais para o
entendimento do processo de ocupacdo das terrasileives, mas também, e
principalmente, das terras amazonicas. Esses tosckivem ser levados em consideracéo
quando da definicdo de dominialidades e do recomesto de territorialidades presentes

na Amazonia.
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A partir dai, apresenta-se o processo de formagadtewditorio brasileiro e de
constituicdo do sistema de propriedade privadajab cpnstitui, conforme ja mencionado,
as bases da estrutura fundiaria brasileira atusse processo foi descrito dentro de uma
abordagem historico-juridica que vai desde a implgio das capitanias hereditarias até os
dias de hoje, com a publicacéo da Lei n°® 11.952288sim, e como se vera ao longo do
segundo e terceiro capitulos, a disputa pela ppggepriedade das terras que integram o
territorio brasileiro ja acontecia antes mesmo lds serem descobertas. Como forma de
dirimir esses conflitos, foram baixados inUmeragdsitivos normativos, 0os quais, pouco
a pouco, foram transferindo a dominialidade dessaias para o patrimonio particular e
configurando o sistema de propriedade de terra®iab se conhece hoje.

E aqui vale mencionar que a propriedade da terrBrasil surge a partir de um
marco juridico excludente. Inicialmente o regimecdgitanias hereditarias e sesmarias,
gue excluia os indigenas e todos aqueles que s8enp“amigos do rei”. Depois, veio a
Lei de Terras, que limitou o acesso a propriedattarssacdes de compra e venda. Isso
significa dizer que a ocupacéo do territério no Brag na Amazénia — se deu a partir de
uma ldgica que associava ocupacao, terra e moeadizapital. Logica essa puramente
mercantilista e ainda prevalente em varias pameteitorio amazoénico e que tem dado
origem a incontaveis conflitos sociais e ambierjais se instalaram na regido ao longo de

séculos de ocupacao.

E nesse contexto que se desenvolve o Capituloedtraz um pouco da histéria de
ocupacédo da Regido Amazoénica e das diferentedéggtra de apropriacdo de suas terras e
de seus recursos. Nesse mesmo capitulo, sdo apdeseimformacdes que indicam que
essas apropriacdes ndo foram resultantes de uressmde ordenamento territorial que as
legitimasse e reconhecesse. Essa falta de recamr®o legal levou a situagdo fundiéria
da regido a um quadro de desordem, no qual sobrassenflitos de diferentes ordens e

magnitudes.

Na tentativa de reverter esse quadro, o governpogroem 2009, uma nova
medida, cujo principal objetivo & “dar nome, CPFrelexeco” aos imoveis rurais da
Amazobnia. Pretende, com isso, conter a pressa@vpeca sobre o estoque de recursos
naturais que ainda resta na regido. A premissaddkssa “nova” medida é de que a
titulacdo das terras amazonicas em nome de separtes possibilitara maior controle por

parte do poder publico sobre a utilizacdo dos ssugsos naturais.
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Uma premissa que faz coro com a tese de que aigaade privada ajuda a
proteger o ambiente e favorece o desenvolvimenfRBIN, 1968). Mas também dela se
afasta, haja vista que a situacéo atual ndo é dauttragédia dos comuns”, que decorre do
esgotamento dos recursos em razao da superpoputag8osim, e, sobretudo, de acdes
governamentais que tiveram por escopo a aproprideaterras da regido por parte do
capital. E mesmo esses espacos, carecem do regoehsex formal da propriedade da

terra.

Esse é o tema do Capitulo 5, que apresenta a Ldi.832/2009 e os dispositivos
que foram objeto dos debates mais acalorados. TammaSse capitulo sdo discutidos
alguns argumentos levantados durante esse proaesspjais foram confrontados com
legislacbes ja existentes, de forma a avaliar sgagbes propostas pela “nova lei de

terras” face as normativas anteriores.

O Capitulo 6 traz os resultados do estudo de cadiaado na regido de Santarém,
no Estado do Para, bem como os riscos a que gsito suPrograma Terra Legal, criado
para dar vida a Lei n® 11.952/2009. Esses risdé® eslacionados a celeridade com que o
processo de titulacdo das terras publicas feddeasmazonia Legal tem sido conduzido,
que faculta a realizacdo de vistoria prévia pamgpacdes de areas inferiores a quatro

modulos fiscais.

Finalmente, chega-se a conclusdo de que a padliazgularizacdo fundiaria das
terras amazonicas pretendida pela Lei n® 11.959/20hplementada pelo Programa Terra
Legal, embora necessaria e urgente para o desaneolo regional, somente atingira seus
propositos se for acompanhada de politicas de adonarcontrole fortes e eficientes. O
esforco empreendido pelo Programa Terra Legal panaprir essa missdo é notavel e
digno de ser reconhecido. Entretanto, podera serv@&m caso o Estado nado tenha
capacidade operacional para atuar na identificaggponsabilizacdo, e, sobretudo, na

punicao dos eventuais descumpridores de seus ditame
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1. TERRA, TERRITORIO E TERRITORIALIDADE

O territério é onde vivem, trabalham, sofrem e
sonham todos os brasileiros.

(Milton Santos, 1999).

Terra e territorio sdo conceitos-chave na discusigolitica de ordenamento
territorial, em particular para a regularizacaodiana. Embora muitas vezes utilizadas de
maneira indiferenciada, essas expressbes podenrrancggnificados e percepcoes
bastante variados.

Etimologicamente, terra, darrae, (do radicaters) significa solo, o globo terrestre,
0 mundo e 0 universo, 0S povos, as nacdes, o génemano. Segundo o Dicionario
Houaiss da Lingua Portuguesa, “terra é a camadearfatigl do globo onde nascem as
plantas, os frutos da terra” (HOUAISS e VILLAR, 200Também pode ser substrato
para a producdo de alimentos, para a construcdoasi@s. Ou ainda, 0o espaco nao
construido de propriedade; terreno, espaco vam@y londe se pode “desenhar” uma acéo
humana (BRUNETet al, 1992; BAILLY et al, 1992). Essas definicdes nos remetem a
nocao de espaco, enquaegpaco fisicaou spatium e esté relacionada a ideia de “passo”,

“0 que se pode medir com passos”, ou “onde se fazge ou dar um passo”.

Mas terra também é o elemento de base da vidmya@amde producéo e reproducao
social; é, pois, um bem indispensavel as satisfaimmanas. Ha quem diga que é o lugar
de morada, simbolo de fartura e garantia de futieopossibilidade de trabalho, seguranca
e liberdade. E, enfim, lugar de resisténcia aogmse de desterritorializac¢idorcada pelo
modelo agrario e agropecuario implantado no BraSAUER, 2002; 2010). Nessa
acepcéao, a nocao de terra se confunde com a @érterisso se confirma quando o autor
afirma que “no contexto de globalizag&o, a lutaetra materializa a luta por um lugar,
buscando melhores condi¢cdes de vida (cidadaniapresformando as conquistas em
processos de apropriacao de territorios, ou sajaregerritorializacées” (SAUER, 2010:
43).

3 Rogério Haesbaert apresenta diferentes verséaoparmo, dentre as quais destacamos aquela Gsisena
aproxima da ideia do capitulo (HAESBAERT, 2006; @0T rata-se da interpretacao do termo como “perda
de referenciais espaciais, concretos, sob o dordasgelagbes materiais (HAESBAERT, 2006: 59).
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Independente do carater fisico ou social, o fatmue sem terra, ndo ha territério;
aguela (enquanto espaco) é anterior a este (RAHRESD93). Assim, é possivel haver

enormes porcgdes de terra, grandes espacos, mas t&pnecessariamente, um territorio.

Em outras palavras, o conceito de territorio € besis amplo que o de terra; ele é
o resultado de uma constru¢do social do espacos®alizer que a “luta pela terra”
significa, em um primeiro momento, ter acesso & teelos que néo tém, que sao os sem-
terra; enquanto que a “luta pela defesa de untdaaienvolve a protecdo dos grupos que
ali vivem, convivem e cuidam dos recursos ali exigs®. Isso significa dizer que a luta
pela terra pode ser o inicio da constru¢do de untémo. Mas pode ser também o
reconhecimento de um territério ja apropriado, antdizacdo de uma apropriacdo do

espaco que se da com esse reconhecimento.

E nesse contexto maior que alguns autores utilizeempressdo “luta pela terra”,
que vai além da simples questdo fundiaria. Par&rS@002), por exemplo, a luta dos
movimentos sociais no campo — ou a luta pela ternado se restringe a luta pela
propriedade fundiaria e pela manutencdo de valdradicionais camponeses. Ela
“transcende a luta pelo acesso aos meios de produgé transforma em um processo de
construcdo de sujeitos politicos, recriando rela@@eiais e transformando o espaco rural
na constituicdo de uma nova ruralidade” (SAUER, 2(B%. Nesse sentido, a luta dos
movimentos sociais integraria, assim, o que Herear(@006) caracterizou como “luta
pela defesa do territorio”. Tem-se assim, na aaepgdSauer (2002), que € corroborada
por Martins (1994), que terra sindnimo de territorio, e sua luta representata pela
sobrevivéncia e pela reproducao social, pela Bigéd e emancipacdo humanas. Trata-se
de uma luta que reivindica integracao politica@mnbecimento de seus atores enquanto

sujeitos de seu préprio destino e de um destinprigrédiferente se necessario.

Vé-se, desde ja, que definir territério ndo é tfétil. H4A quem afirme, inclusive,
gue nao existe uma forma tecnicamente “corretad gafinir um conceito: cada definicdo
carrega em si certos pressupostos politicos quenfienciar as maneiras pelas quais o
conceito é formulado e aplicado (LITTLE, 2006). tlalo dessa premissa, ressalta-se que

0s conceitos e definicbes apresentados ao longe dapitulo ndo sao terminativos, mas

4 Daniel Pascual Hernandez, em entrevista publieada09/03/2006 na péagina da Agéncia Latina de
Informacaohttp://alainet.org/active/10790&lang=escesso em 28 de novembro de 2010.
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servem para mostrar quao complexo € o tema e cemddeaentes percepgdes acerca dos
conceitos de terra e territorio podem dar margedifeaentes acdes e, por conseguinte,

gerar resultados também diferenciados.

Voltando a questdo do territério, por se trataudeconceito utilizado por varias
areas do conhecimento — Ciéncias Sociais, Ciénaaisrdls e Ciéncia Politica — encerra
diferentes percepcdes e significados, os quaisbhsdtante influenciados por questbes
histéricas e politicas. Da mesma forma que a pal@vra pode expressar varias ideias,
desde a mais elementar, relacionada ao solo ow@etachédo, até percepcdes bastante
complexas, como a de espaco de libertacdo e enagl@oipo termderritério também
pode conter varios elementos que o caracterizandefioem, a depender do contexto de
sua aplicacdo. Assim, para tentar defini-lo é precantes, saber de dtiigo de territorio

se trata.

1.1 O INiCIO DE TUDO

De acordo com Schneider e Tartaruga (2004), o mergo do conceito de
territério esta relacionado as proposicdes de FeiedRatzel, no contexto da unificacdo da
Alemanha, em 1871. Esse periodo coincide com #duaisinalizacdo da Geografia como
disciplina nas universidades europeias, fato queuldkatzel a propor sua divisdo em trés

areas de investigacao, que foram a geografiagmlii biogeografia e a antropogeografia.

A partir dai, dedicando-se particularmente a awofgepgrafia e tendo como
principal objeto de estudo a relagéo entre terpmder, Ratzel elaborou dois conceitos-
chave para seu entendimento: territorio e espatal. vAo primeiro, relacionou a
apropriacdo de uma parcela da superficie terrpstrem determinado grupo, tendo como
ponto de partida a necessidade imperativa de sdedster um espaco com recursos
naturais suficientes para sua populacéo, os geaans utilizados a partir das capacidades
tecnoldgicas existentes. Ja 0 espaco vital eseldaionado as necessidades territoriais de
uma sociedade em funcédo de seu desenvolvimentsyal@opulacdo e de seus recursos
naturais (PERICO, 2009; CORREA, 2010). Importa destgca ambos os conceitos
foram definidos adotando como referencial o Esedoa superficie territorial, com suas

subdivisdes ou contradi¢cdes internas.
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Para Ratzel, a sociedade € um organismo que mael&gdes com o solo, nas suas
necessidades de moradia e alimentacéo; e, quamo amanculo com o solo, tanto maior
€ a necessidade desse grupo de manter a sua pgssela desse espaco representa, pois,
a decadéncia dessa sociedade, cuja existénciaeSeamda por seu territorio. Para ele é a
sociedade que cria o Estado, e ndo o contrarios®gdr o Estado como referencial para a
definicdo de um territorio, ndo apenas porqueeageasenta “a unido de um povo vivo com
0 solo”, mas também, e principalmente, porque “ess@0 se consolida tdo intensamente
através da interacdo, que ambos se tornam um sd@oe podem ser pensados
separadamente” (Ratzel, 19dgud SOUZA, 2010: 86). Em outras palavras, quando uma
sociedade se organiza para defender o seu terigda se transforma em Estado. E, tendo
o Estado como referéncia, o territorio passa atitomssua expressao legal e moral, o que
justificaria sua defesa, assim como a conquistandeos territérios (MORAES e
FERNANDEZ, 1990; GOMES, 1996; PERICO, 2009).

Essas ideias foram bastante criticadas a épocdepam sido apropriadas pelo
Estado aleméo, cujas caracteristicas expansiongstas evidentes. Para Schneider e
Tartaruga (2004), as teorias ratzelianas néo tivegeande impacto devido a sua rapida
apropriacéo pelos nazistas, fato que contribuiwuesoaneira para que as contribuicdes de
Ratzel fossem relegadas a segundo plano. Duransgl@gca nocdo de territdrio proposta
por Ratzel foi substituida pelo conceito de regidisseminado principalmente pelos
trabalhos do gedgrafo francés Paul Vidal de Laliaentre fins do século XIX e inicio
do XX.

Com o fim da guerra fria e a necessidade de sesapes relacdes entre espaco e
poder, 0 conceito de territorio volta a cena e gagsser debatido como conceito
explicativo da realidade. Varias foram as contgbas para a retomada do debate, todas
elas, entretanto, seguindo a mesma linha precanigadRatzel, que remete a prevaléncia
do territorio estatal. Centrar o foco no Estado-oacéantudo, € considera-lo como unidade
exclusiva de poder e assumir que os conflitos seag@nas entre Estados e que as demais

formas de conflitos ndo tém relevancia, o que o@tde ndo traduz a realidade.

Como alternativa a essa abordagem “unidimensior@Cahceito surge uma nova
proposta, manifestada principalmente por Claude eR@ff em seu livroPor uma
geografia do podereditado pela primeira vez em 1980. De acordo elemno poder ndo se

restringe ao Estado; em realidade, existem mud#tigdoderes que se expressam de
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diferentes formas na ocupacéo de espacos, sejama®nais, regionais ou locais. Nessa
perspectiva, o territorio passa a ser produto doses sociais, do Estado ao individuo,
passando por todas as organizacoes, pequenasmilegr&ao esses atores que produzem
o territério, composto por malhas (o substrato} (ws atores e suas acdes) e redes (as

relagdes sociais), dando-lhe novos recortes edega((RAFFESTIN, 1993).

Desde entdo, o termerritorio passou a ser utilizado em diferentes abordagens,
cada qual conferindo-lhe um significado diferenoiaflssim, além da abordagem classica
de territério como Estado-nacéo, o conceito detdeis também passou a ser empregado
dentro de uma abordagem mais restrita, voltada @aracdo de terra; ou mais ampla,
abarcando aspectos culturais e simbolicos de udmstziedade.

1.2 UM CONCEITO, VARIOS SIGNIFICADOS

Numa tentativa de melhor compreender os diferesigsificados que sao
atribuidos ao conceito de territério, Haesbaer®§20ealizou um balanco dessas nocoes, a
partr do modo como elas aparecem nos discursosre sderritorializacéo/
desterritorializacdo, e agrupou-as em relacdo ms/&ertentes. E entre elas podem ser
citadas as seguintes vertentes: materialista, isi@aintegralista, historica, absolutista e
relativista. A partir desse levantamento, e comait#o o objetivo aqui proposto, far-se-a
apenas a distincdo entre a vertente materialisgsejaciona o territério a natureza como
fonte material de recursos; a idealista, que, alfamcaracteristica deerritorio-fonte,
também considera valores histéricos, culturaisngbéiicos na definicdo de territério e,
finalmente, a abordagem politica, segundo a queatdeo € o espaco da pratica e do

exercicio do poder.

No primeiro caso, territorio é entendido em seutidenmais elementar, apenas
como fonte de recursos ou base material para adegéio fisica de determinado grupo. E
0 espaco-naturezd\esse sentido, relaciona-se a apropriacédo psiraes da natureza, o
gue nos leva a dizer que essa definicdo se confoode a nocdo de terra enquanto
substrato, mero suporte e fonte de recursos miatemecessarios a subsisténcia de
determinado grupo social. E o espaco indiferengigde somente tem valor por sua base
de recursos. A esse espaco indefinido, utilizadoocmero suporte ao desenvolvimento de

atividades econdémicas, Leroy (2010), ao tratargp@meo amazonico, adota a denominacgao
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“territério do capital”, que se opde a ideia derritério dos povos” (LEROY, 2010). De
fato, como se vera no Capitulo 4, as politicas adstpara a regido amazonica, durante os
altimos cinquenta anos, foram pautadas na prendsgamazonia como fonte inesgotavel
de recursos, espaco a ser ocupado e desenvolvidood#go com os padrdoes e modelos de

desenvolvimento capitalistas.

Para aquele autor, o territério € territério (sedjetvacdes) quando lhe é dtil
marcar sua dominacao, seus limites e suas posasss mspaco indefinido — ou territorio
do capital — quando é utilizado como mero supostatvidades econbmicas, fonte de
extracao de riqueza e local de rejeito do que @loicto. Por outro lado, quando leva em
conta a apropriagdo simbalica do espago, com sdaoseg visiveis — fonte de recursos — e
invisiveis — identidade cultural e sentimento degreimento, passa a constituir “territério
dos povos” (LERQOY, 2010: 100). A distin¢cao repoysas, em um fator de identificagéo,
forca e resisténcia, uma unidade de mobilizaca@essécia para garantir o controle e a
gestdo dos seus recursos naturais. Nesse sensgogvue-se na segunda abordagem aqui

tratada, que é a cultural e idealista.

-

E nessa perspectiva que Haesbaert (2006), ao Bitanemaison e Cambrézy
(1996), afirma que o territério e o lago territbriavelam, além de valores materiais,
valores éticos, espirituais, simbolicos e afetivBs.por conter todos esses valores, 0
territorio cultural (espaco de mobilizacdo) precederritério politico (espaco de controle
e gestdo), que, por sua vez, precede também orecmn{fonte de recursos). Trata-se de
uma visdo distinta daquela proposta por Claude Raffepara quem a terra (fonte de

recursos) € anterior ao territorio (espaco de poder

Aqui, passa-se a terceira abordagem, que é acpeditonémica e esta relacionada
ao dominio politico do espaco a servico de inteeggondmicos. A essa vertente estao
relacionadas questdes de controle e gestdo dooesBasas questdes sao centrais na
discussédo sobre regularizacdo fundiaria e definigéoterritorios e territorialidades,
sobretudo quando tais expressdes sdo entendidas wonitcampo de for¢cas”, ou um
“espaco para a pratica e o exercicio do poder” (RAFTIN, 1993; BECKER, 2006;
BOURDIEU, 2009). Nessa vertente, o conceito de €eitinclui, além da apropriacao
efetiva ou simbodlica de um dado espaco e de sewssws, a definicdo de limites e o
estabelecimento da posse ou propriedade, quedie tna capacidade de intervir — usar e

controlar — nesse espaco.
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Em linhas gerais, pode-se dizer que dentro degsasibordagens, estédo, além dos
autores ja citados, varios outros e suas respsctlefinicbes de territorio. Para Santos
(2006; 2009), por exemplo, territorio € 0 espacdeose da o encontro da natureza com a
historia, € cespaco construida partir da acumulacdo de tempos. Trata-se decanjunto
formado pelos sistemas naturais existentes em wulo pgais ou numa dada area e pelos
acréscimos que 0os homens superimpuseram a essgBasisnaturais” (SANTOS, 2009:
62). E também espaco usadmu o espaco acrescido da vida que o anima, t&io mais
a identidade [...], o fundamento do trabalho; catuda residéncia, das trocas materiais e
espirituais e do exercicio da vida” (SANTOS, 20D§}.

Ja outros autores entendem esse espaco constrriago espacodelimitado e
apropriadq isto €, dotado de uma humanizacéo que o difexenoidefine e que permite a
concretizacdo e materializacdo das relagbes sagiss mediante ele, sdo cobertas de
especificidade (BAILLYet al, 1992; VARGAS, 2006). Refere-se, pois, a um espaco
terrestre, composto por natureza natural e natwagifiial®, delimitados, apropriados e

transformados por um grupo social.

Ha ainda aqueles que, embora concordando com @regm&o que caracteriza o
territério, ressaltam que essa apropriacao tene diaiscom sentimento ou consciéncia por
parte do grupo que dele se apossou; qualquer gosae toma como parte de si, e que,
portanto, se esta sempre pronto a defender (BRUMEL, 1992; BAILLY et al, 1992).
Nesse ponto, 0 conceito de territorio se confurtie o de territorialidade, pelo menos no
que tange ao entendimento da Ecologia. Para esie da Biologia, territorialidade € o
processo pelo qual um ou mais individuos delimieat@m uso exclusivo de certa area e
normalmente a defendem da invasdo por outros ohadgi da mesma espécie ou por
individuos de outra espécie (BRASIL. MCT. CNPq, 19%Mbora esse conceito esteja
relacionado aos dominios das Ciéncias Naturais;iknente aplicavel ao contexto social,
entendendo a(s) espécie(s) ali referida(s) tamiwénmo elomo sapiensindividualmente ou

em grupo.

De qualquer forma, ao se apossar conscientementa éspaco, 0 grupo comeca a

produzir um territorio, transformando o espaco lngepreexiste enugar de producéo e

® Vargas (2006) entende “natureza natural” como semaspaco ecolégico, o nicho ambiental onde as
relacdes sociais se processam. Quando, porém, e$sedes transformam a paisagem, artificializaado
natureza e dando-lhe novas funcionalidades, eka@aser entendida como “natureza artificial”.
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reproducao social e culturalUm processo inevitavel, ja que o territorio, eantfo espaco
apropriado e organizado “é uma dimensao intrinslsasociedades, tanto quanto o seu
produto” (Brunet, 200ApudBRASIL. Ml, 2006: 14).

Dessas definicdes, percebe-se que a nocdo dedrierrignvolve um forte
componente identitario de cada grupo com o espagpaglo. Existe um sentimento de
pertenca e pertencimento, de ser parte de algégama coisa. E o que Zhouri e Oliveira
(2010), ao tratarem da questédo da (des)territpaigdio de determinados grupos sociais em
Minas Gerais, entendem por “enraizamento”, queraguz na vontade de se fixar e de
criar raizes, no desejo de permanecer no lugasigreiicando-o e transformando-o

continuamente conforme a memoria e a reproducéal steccada grupo.

Essa acepcdao identitaria também é corroborada p@movay (2009), para quem
os territérios vdo além de um mero conjunto nedtofatores naturais e de dotacdes
humanas capazes de determinar as opc¢des de Igéalidas empresas e dos trabalhadores.
Eles se constituem por lagos informais, por moddk$ n&o mercantis de interacao
construidas ao longo do tempo e que moldam cersapaidade, sendo também uma das
fontes da propria identidade dos individuos e dagpap sociais. No mesmo sentido,
caminha a teoria dbomo situs ou homem concreto em seu espaco vivide Zaoual
(2006; 2010), que se enraiza em um territorio eenfgarmonia pressupde a consideracao
da multiplicidade e, ao mesmo tempo, da singuldedade seu comportamento. O

territério deve, pois, corresponder, ao espaco &g homens acreditam e vivem.

Territorio, portanto, ndo é um simples suportecisilas atividades econémicas
(conceito mais apropriado ao terrtewra) ou um quadro de localizacdo de seus agentes.
Ele é umespaco geograficaonstruido histérica e socialmente, no qual aésfaa das
atividades econbmicas é intensamente condicionattss pacos de proximidade e pelo
fato/sentimento de pertencer a esse espaco (Ciradt$a6 apud SABOURIN, 2002).
Enquanto espaco historico-socialé produto e, ao mesmo tempgrodutor da acao
humanafonteeresultadode um processo construido com base em relacGa®decao e
reproducao social (LEFEBVRE, 2000; SANTOS, 2004; 2088sim, pode-se dizer que
territérios séo, de fatespacos construidoLonstruidos a partir da interacdo homem-
espaco/terra, que transforma a natureza (espagmbgbelo trabalho, valorizando esses

espacos — ou essas terras —, inclusive em terroa8maos.
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Até aqui temos o conceito de territorio como exgdiesde varios significados e
ideias. Além de terra e territorialidade, traz aimenbutidas as nocdes de espacgo-natureza,
espaco social, espaco geografico, espaco usadmcespnstruido, espaco apropriado, ou
espaco-produto-produtor. Nao obstante tantas npodaso é que tais expressdes também
trazem implicita uma ideia comum de dominio — ifdiial ou coletivo, publico ou privado

— e de poder sobre determinada area ou espago.

Dominacédo aqui entendida como forma de apropriath@spaco, aquilo que é
intrinseco ao individuo, instituicdo ou grupo shaaque pode — e deve — ser defendido
contra qualquer ameaca ou interesse externo. &,poaleseu turno, como capacidade ou
possibilidade de agir, de produzir efeitos, ou,s#gafazer uso do territorio, controla-lo e
transforma-lo, atendendo aos interesses e demdedzamda ator, grupo social ou entidade

politica.

7

Essa ideia de territério enquanto espaco para cciei® do poder € reforcada
guando se considera territério como substrato (govce produto) de relacdes sociais, as
quais séo, também, relacdes de forca e de podeselzer que o territorio existe quando
h& a manifestacdo e o exercicio de algum tipo dermpafinal, “sdo as relacbes que déo o
concreto ao abstrato, sdo as relacbes que consclstao poder”, e que, portanto,
configuram o territério (SAQUET, 2003: 24). Em @drpalavras, € no espaco concreto
gue essas acoes e transformacgdes — decorrentesrdici® do poder — se processam e dao

forma ao territorio. Nesse sentido, Souza apregenigdrio como sendo

fundamentalmente um espaco definido e delimitadoepe partir de relacdes de
poder. A questdo primordial, aqui, ndo €, na radij quais sdo as
caracteristicas geoecoldgicas e 0s recursos nasulaiuma certa area, o que se
produzou quem produz em um dado espago aindaguais as ligacdes afetivas
e de identidade entre um grupo social e seu esfzgsges aspectos podem ser de
crucial importancia para a compreensdao da génesandderritério ou do
interesse por toma-lo ou manté-lo (...), mas oadgdoLeitmotivé o seguinte:
guem domina ou influencia quem nesse espaco e c(BWIZA, 2010: 78-79,

italicos no original).

E enfatiza, ao mesmo tempo em que critica Raffegtile, o territério ndo esta

relacionado apenas ao substrato ou ao espaco eatial, mas também a um campo de
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forcas e a relacbes de poder espacialmente delesita operando sobre um substrato

referencial (SOUZA, 200: 97), tenha esse subs&ralilnenséo ou extensao que tiver.

1.3 DE VOLTA AO INICIO

Com base nas diferentes no¢bes de territério aquostas, pode-se dizer que ele
constitui uma materialidade terrestre que abrigatdmonio natural e cultural de um pais,
suas estruturas de producéo e os espacos de refwodia sociedade (MORAES, 2005). E
nele que se alocam as fontes e 0s estoques dsagsqaturais disponiveis para uma dada
sociedade e também os recursos ambientais exsténtele também que se acumulam as
formas espaciais criadas pela sociedade ao longendio (0 espaco produzido) e que se
agregam ao solo onde foram construidas, tornan@stseturas territoriais, condi¢cdes de

producao e reproducédo em cada conjuntura consalerad

Viu-se também que, por ser constituido por elensesimbolicos e culturais, um
territdrio ndo deve ser definido apenas pelos éstabjetivos e materiais de que dispde,
mas, antes, pela maneira como esses espacos sawicms, organizados e transformados
em estruturas territoriais. Assim, embora ele deea pensado em diferentes escalas,
abarcando desde o espaco de um (ou mais) Estadl¢ap, ou se restringindo a um
bairro, uma rua ou um simples quarteirdo, ele fatepde um contexto maior, que € 0
contexto nacional. E ndo ha como fugir do fato uke cpbe ao Estado Nacional assegurar a
autoridade territorial sobre um espago reconheicittsnamente a toda a sua populagéo e
externamente a outros Estados. Volta-se, pois,caonde territorio trazida por Ratzel
(1974apud SOUZA, 2010), para qguem o Estado deve servir feércia para a definicao

de um dado territorio.

Por outro lado, a ele também cabe o reconhecinmdwdodiferentes territorios e
territorialidades presentes em toda a sua extemsd@ase geografica. Em outras palavras,
a medida que se consolida um Estado-Nacédo, alésuldsirato de sua soberania, seu
territério passa a conter também uma dimenséo $icabé de enraizamento de varios
atores — varios territorios dentro de um mesmadatdeiw. Esses territdrios sdo a sintese de
variadas formas de uso e apropriacdo do espago &gatruidos com base em diferentes

modos de producao, que podem dar origem a difer@mtanjos territoriais. Tais arranjos,
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muitas vezes, nao tém seus limites claramenteidefino que pode gerar sobreposicoes

e/ou conflitos entre diferentes territorialidades.

Dai a necessidade de uma autoridade maior, que t@eéo estratégica sobre o
territério nacional como um todo, para estabelevedidas de controle e de gestdo desses
espacos, a partir de critérios de selecdo, regulagstimulos a atividades definidas pela
sociedade nacional. Essa autoridade € o Estadpalgme de ser o guardido do patriménio
natural disponivel em sua superficie, é tambémsbogele variadas estruturas e fundos
territoriais. E ele o grande agente da producéo do espacmbénao principal indutor da
ocupacdo do territério, e um importante mediados dalacdes sociedade-espaco e
sociedade-natureza (MORAES, 2005).

Mediar essas relacdes, reconhecer e regularizas etssritorialidades exige,
obrigatoriamente, que se considerem as alternatieassos possiveis e aceitaveis. Eleger
0S usos mais adequados requer, por sua vez, orfhgcdmento dos agentes publicos e
privados que atuam em um dado territorio, seusesses e suas praticas de ocupacéo
(SANTOS, 2005). Trata-se de pensar e atuar numuotmjde for¢cas que configuram o
espaco territorial do pais a partir de uma estiatége vise a coordenar as acdes

desenvolvidas sobre esse territorio.

Isso requer uma visdo macro do espaco, cujo foemls® para grandes conjuntos
espaciais (biomas, macrorregides, redes de cidattese espacos de interesse estratégico
ou usos especiais (zona de fronteira, unidadesodsecvagdo, reservas indigenas, areas
militares, etc.). E o “poder de impor uma visdondendo social através de principios de
di-visdo” (BOURDIEU, 2009: 113), pelos quais se pateemaneira legitima, conhecida e
reconhecida, estabelecer territérios, delimitardesy criar fronteiras e, até mesmo, gerar
novas identidades, organizacdes sociais, econdraipaditicas e, por conseguinte, novos

territérios.

Necessario, pois, se torna identificar e reconheoeno legitimos integrantes desse
territério nacional, os diversos atores e suastdealidades. Ocorre, porém, que essas
territorialidades nem sempre sédo percebidas e rglickes por agueles que tratam da

questéao territorial brasileira. Essa falta de pmgée tem gerado conflitos de diferentes

® Fundos territoriais “s&o areas de soberania nat@inda ndo incorporadas no tecido do espaco fivodu
(MORAES, 2005: 43).
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ordens, fazendo com que esses grupos sejam exxldmalireito ao reconhecimento
formal das terras e territérios que ocupam. E ipsoque “sua concepcao de posse e uso
dos recursos naturais escapa dos parametros gfiCl@®ECCANI, 2006: 26) que tentam
homogeneizar os diferentes modos de apropriacatedas brasileiras, particularmente, as

amazonicas.

Assim, mesmo que as politicas de ordenamentoaeatie regularizacdo fundiaria
tenham passado a considerar, nas Ultimas década®stio da identidade territorial, na
pratica, a questdo ainda esta longe de ser reaoldd, hoje, um enfrentamento entre a
l6gica funcional, que tenta estabelecer novos pliowntos e condicdes em que tais
delimitacdes devam se dar, e a logica identitépes, trata das diferentes percepcdes de
cada grupo e que se empenha na revalorizacdo denshlim local enquanto valor
simbdlico. Sao légicas contraditérias e reveladatasdois sistemas de valores e duas
éticas distintas na relacdo com o territério. “Aorlagem utilitarista do territorio [ou, da
terra] ndo da conta dos principais conflitos do dweontemporaneo” (HAESBAERT,
2006: 50), o que faz com que eles permanecam sa&maso Exemplo disso sdo o0s
inUumeros embates e conflitos sociais verificadastpdo o pais. Isso acontece porque o
arcabouco juridico-legal vigente ndo consegue abardiversidade de atores que lutam
pelo reconhecimento de seus territorios, haja watar-se de uma relacdo especifica que
cada sociedade mantém com sua respectiva basertakri

A questdo da regularizacao fundiaria € um problagrario ainda néo resolvido,
principalmente para as popula¢fes tradicionais we@z®nia que possuem um

apossamento proprio, devido a sua marcante retagé@ floresta.

Qualquer posicdo para regularizar as posses dokanedl de posseiros
amazonicos devera partir dessa premissa de quée axdss Amazbnia uma
heterogeneidade de meio ambiente, assim como deopusacdo regional e de
uma economia altamente vinculada ao meio naturmhezliato. Por isso, a
guestdo da posse assume uma complexidade maiauiaioa juncdo entre a
questédo fundiaria e agroecoldgica propde novogrm# na regularizacdo da

terra centrados no uso sustentavel dos recursosai{BENATTI, 2003: 16).

A necessidade de reconhecimento formal dessesassppge vém sendo ocupados
e apropriados desde a colonizag&do do Brasil, é mteneeatribuicdo exclusiva do Estado.
Mais ainda na Amazonia, onde existe uma enormeudliiide em definir quem ocupa o
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qué, quem domina quem, quend@no do qué na regido. Desde o estabelecimento dos
primeiros espacos territoriais de uso especiaja-da delimitacdo de areas destinadas as
forcas armadas e a seguranca nacional, ou ainda,geenhecimento de terras indigenas e
pela criacdo de unidades de conservacdo, apenascipar alguns —, grupos sociais de
diferentes matizes tém buscado formas juridicas queds possam se enquadrar para
afirmar e manter suas territorialidades. Isso tendado num permanente processo de
negociacao entre a territorialidade expressa psiadé, por meio de legislacdes e normas
especificas, e aquela vivida por cada grupo, fueddéada em preceitos que vao muito

além da mera apropriacao dos recursos naturais.

Sdo exemplos desses processos aqueles que envavapos indigenas,
extrativistas, comunidades quilombolas, ribeirinhasomunidades de pescadores,
quebradeiras-de-Coco-Babacu, pequenos agricultores ageicultores familiares,
madeireiros, fazendeiros, empresarios do agronegpgopulacdes atingidas por barragens,
etc. Enfim, uma gama infinda de grupos que lutam p&r seugspacos de sobrevivéncia

garantidos.

Assim é que, desde o descobrimento do Brasil pontareros portugueses, se
tenta impor aos ocupantes das terras brasileirasnogpdo de territério que € estranha —
guando néo contraditéria — a sua propria conceged@spaco e ao uso que dele se faz. Isso
é particularmente valido para os povos e comungl&@elicionais que tém uma viséo de
espago que incorpora, além de valores materiaisae de ocupacgdo, valores simbdlicos,

culturais e religiosos, essenciais para o estabeeto de seus territorios.

Na Amazobnia, o estabelecimento de parques nacianderras indigenas, por
exemplo, trouxe uma ideia de territério diversa uddg percebida pelos povos que ali
estavam. Essa nocao, contudo, foi sendo aos pdassisnilada como forma de vida, de
resisténcia e de garantia para o futuro” (LEROY,®0102), até ser consolidada na
Constituicdo de 1988.

" De acordo com o art. 3°, |, da Lei que institUPalitica de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais, sdo povos e comunidaddiibnais os “grupos culturalmente diferenciados
gue se reconhecem como tais, que possuem formpsgsr@e organizagdo social, que ocupam e usam
territérios e recursos naturais como condicdo saia reproducao cultural, social, religiosa, anabstr
econdmica, utilizando conhecimentos, inovacdesa@icais gerados e transmitidos pela tradicao” (BRASI
Decreto n° 6.040, 2007).
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Ainda sobre a concepcdo de territério “vivida” pelgrupos indigenas vale
ressaltar, a titulo de exemplo, a nocéo dos indmé® de koha que carrega elementos
importantes para entender a concepcdo que esse mpsobreerritério. Embora nao
corresponda a uma tradugdo exata deste terrkohd-possui uma abrangéncia mais
ampla, no sentido de ‘modo de vida’, ‘bem viver ‘qualidade de vida’, o que significa
que as condicdes ambientais, ecologicas e matesgsmiscomponentes obrigatorios na
definicdo” (GALLOIS, 2004: 38). Ainda de acordo c@rautora, o conceito incorpora a
forma de organizacao territorial do grupo indigemae se divide em subgrupos locais
formados por familias extensas, que se empenhammoahecer o meio que ocupam, ou

seja, as condicbes ambientais para a sua existéncia

Para Bonnemaison e Cambrézy, que também trabalham smriedades
tradicionais, a ligacdo desses grupos ao espagdaeé mais intensa porque,

Além de um territrio-fonte de recursos, o espago'@upado’ de forma ainda

mais intensa atraves da apropriacao simbdlicoiostg

Pertencemos a um territério, ndo o possuimos, goaydo, habitamo-lo,
impregnando-nos dele. Além disso, os viventes @@oos Unicos a ocupar o
territério, a presenca dos mortos marca-os maigwonunca com o signo do
sagrado. Enfim, o territério ndo diz respeito ageaduncdo ou ao ter, mas ao
ser. Esquecer esse principio espiritual e ndo rahtér se sujeitar a nao
compreender a violéncia tragica de muitas lutasndlitos que afetam o mundo
de hoje: perder seu territério € desaparecer (Boars®n e Cambrézy, 1996
apudHAESBAERT, 2006: 50-51).

O exemplo de Gallois, assim como o de BonnemaisGambrézy, mostra que a
ideia de um territorio fechado, delimitado, s6 sucgm as restricbes advindas do contato
desses grupos com processos de regularizacéo fianoiigpostos pelo Estado. Nao é da
natureza das sociedades tradicionais, particulaemem indigena que tem seu
comportamento baseado em regras consuetudinarsgsbekecer limites territoriais
precisos para o exercicio de sua sociabilidadendedssidade advém, exclusivamente, de
uma situacdo colonial a que essas sociedades grametidas. Nessa “transformagéo de

um territdério em terra, passa-se das relactes prgcdo (que prescindem de dimensao

8 Os Z0’é sdo um grupo de indios isolados que habitaorte do Para e tiveram os limites de seudeioi
reconhecidos pela Funai em 1999 (RICARDO, 2000).
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material) a nova concepcado de posse ou propried@l&lLOIS, 2004: 39), que sera

discutida nos proximos capitulos.

N&o trataremos especificamente das populacbesema$gou das comunidades
tradicionais, embora esses grupos sejam citadaadgu considerado conveniente. A
abordagem utilizada é aquela que permite entermieo e deu o processo de construcao e
apropriacdo das terras brasileiras e como issosidm tratado nos dias atuais. Sendo
assim, apresenta-se a seguir uma breve retrospactibre a formacao territorial do Brasil
em geral, e da Amaz6nia em particular, ressaltamaEndo possivel, a aplicacdo de um ou

outro conceito nos diferentes espacos-tempos tixihisundiaria brasileira.
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2. A APROPRIACAO DAS TERRAS BRASILEIRAS

A exploracéo dos trépicos ndo se processou por
um empreendimento metddico e racional, ndo
emanou de uma vontade construtora e enérgica:
fez-se antes com desleixo e certo abandono. Dir-
se-ia mesmo que se fez, apesar de seus autores.

(Sérgio Buarque de Holanda, 2006: 43).

Antes mesmo de serem descobertas, as terras cggraimt hoje o territorio
brasileiro ja eram objeto de disputa. Naquele terapdisputa se dava entre os reinos de
Portugal e Espanha. Passado o descobrimento,resséepelas terras brasileiras, incluindo
as amazonicas, foi ampliado e outras coroas passareobicar essas terras. Entre elas,
pode-se citar as coroas francesa, inglesa e haandee chegaram a colonizar algumas

terras ao norte do que se conhece hoje como teritdasileiro.

Como forma de dirimir esses conflitos e estabelaawminialidade das terras que
estavam sendo descobertas e daquelas ainda pabdeseram arbitrados pela Igreja
diversos acordos que disciplinavam a divisdo dederEsses acordos eram conhecidos
como “bulas papais’ dos quais sdo alguns exemplos as Bligar Coetera de 1454;
Aeterni Regisde 1481 &ximiae Devotionisde 1493.

A Bula Inter Coeteradeterminava que o “novo mundo” seria dividido entr
Portugal e Espanha, por meio de um meridiano staatb0 léguas a oeste do arquipélago
do Cabo Verde: o que estivesse a oeste do meridermespanhol, e a leste, portugués. A
Aeterni Regispor sua vez, consolidava o dominio lusitano aipar que todas as terras
que se descobrissem no mar oceano, desde Cabo Bajédw indias, inclusive, seriam da
Coroa lusa. Pela Buleximiae Devotionisseriam da Espanha as terras firmes e todas as
ilhas achadas e por achar em direcdo ao ocidemtelizadas até cem léguas (660
quildmetros) das ilhas de Acores e Cabo Verde, magado imaginario do polo artico ao
antartico. Este arranjo assegurava a Espanha ras @@escobertas no ano anterior por

Cristévao Colombo; e a Portugal, a costa africanaviuiea sendo explorada com vistas ao

° Bulas papais, como o nome sugere, eram mensagpeadidas pelo Papa da Igreja Catélica, que tinham
valor juridico e, por isso mesmo, eram validadas eoaposicdo de um selo de chumbo, conhecido como
“bulla” (ou bola).
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achamento de um caminho maritimo para a india (3NENI, 1978; GUTIERREZ-
ESCUDERO, 1990).

Além dessas bulas, havia ainda, no quadro normdtvépoca, as Ordenacdes do
Reino e os Tratados assinados pelos reis daquétes ptais que as Ordenacgdes Afonsinas
(1446), Manuelinas (1521) e Filipinas (1603) e mdaaCapitulacion de La Reparticion
Del Mar Oceang de 1494, também conhecida como “Tratado de Tihdss. Esse
tratado reproduziu a ideia da Bukximiae Devotionis mas alargou a distancia do
meridiano para 370 léguas (quase 2.500 quildbmeaos@ste de Cabo Verde, perto das
atuais cidades de Belém (PA) e Laguna (SC).

Esses diplomas asseguraram a Portugal a futurae miesderras que viriam a
integrar a parte leste do territério brasileiro. @dro lado, na parte ocidental da linha de
Tordesilhas, ficaram as terras que integram hdgegido Norte brasileira, cujo dominio
foi atribuido ao reino espanhol. Interessante hessque o alargamento promovido pelo
Tratado de Tordesilhas dividiu as terras disputagel Lusitania, parte oriental
portuguesa, e pela Nova Andaluzia, parte ocidesgphnhola, exatamente no ponto que
hoje denominamos “pré-Amazénia”, entre os Estadosldranhdo e do Para. Essas, alias,
foram as primeiras denominagcfes da Amazonia, numsaepque precedeu a conquista
(BECKER, 2009).

Também € de se destacar que nessa época havitaesitronia entre a Coroa
Portuguesa e a Igreja Catdlica, ja que a terra tanmdr@& considerada dominio de Deus,
cabendo aos reis tdo somente a sua administragéa.aPlgreja, as conquistas que se
fizessem das terras além-mar serviriam para a gegda da fé cristd e ampliacdo do
dominio de Deus sobre a terra (LEITE, 2004). Stefgd978), contudo, discorda dessa
ideia, asseverando que as relagfes vinculadas emOd® Cristo eram de natureza
espiritual e que a propriedade das terras, in@dusgquelas ainda por descobrir, deveria ser

atribuida a uma das duas Coroas (Portugal ou Espanha

Com inspiracdo religiosa, ou ndo, o fato € que gmedigdes além-mar eram
conduzidas com o intuito de abrir novos horizorgesonquistar novas riguezas, que se
imaginavam abundantes em terras remotas. Assinmoeme de Deus e com as béngéos de
seu representante terreno, o Papa, 0s portuguesgedm-se ao maior empreendimento

de sua histéria: as conquistas maritimas, que naham com o descobrimentasualdas

31



terras que passariam a integrar o territorio kemsil(LEITE, 2004). Para Faoro, esse
“episodio” foi, a bem da verdade, perturbador ginal: “diante do portugués emergiu nao
apenas um mundo novo, mas também um mundo diferf@e@7: 117). Esse novo mundo
deveria despertar, para além da descoberta, ac@éveate novos modelos de pensamento e
de acdo, que deveriam levar em conta as caraitesigixéticas das novas terras e das
gentes que ali estavam.

Mas, como se sabe, a histéria ndo aconteceu aAsigentes que aqui estavam —
os indios — pouco importavam. A eles ndo era remxidh direito algum. Alias, pelo
conceito da época, “0s selvagens nem mesmo repmgaem ‘gente humana’, apenas
tinham ‘forma humana’. Nao poderiam, portanto, sgeitos de direito” (STEFANINI,
1978: 28-29). Assim, dizer que as terras brasfiemates de serem descobertas, eram dos
indios, era uma afronta aos principios do Direiternacional. Juridicamente, ou as terras
pertenciam a Portugal ou a Espanha. Para Benatih@pcdo dominante nessa época,

era de que os “descobridores” gozavam de um pdusldo sobre as areas
“descobertas”. Mas mesmo naquela época, questig®gava etnocentrismo

juridico dos europeus, pois estes achavam que esaportadores da cultura
universal e Unicos senhores das demais coisasm/astno planeta. A Europa
era o centro e o resto era vazio (no sentido anglealavra), ou ndo merecia ter
crédito por se tratar de uma regido paga (BENAZDQS: 84-85).

Assim, ainda que a motivacao daqueles primeirosgeaves fosse pela conquista,
aterra, aqui, era considerada apenas um espaco vazigivpbfonte para exploragéo de
novas riquezas, em particular os metais preci@3@gie se buscava era unicamente o ouro
e a prata. Nada disso, porém, foi encontrado naacbgasileira; nenhuma riqueza
acumulada. “Nao encontramos nada de proveito”nicaa palavras de Américo Vespucio,
que, apods viajar como piloto com portugueses enbgji® assim escreveu sobre 0 novo
mundo (PRADO JR., 2006: 24).

Entdo, que interesse teria para navegantes-messadona “terra parcamente
habitada por tribos nbmades, ainda na idade dapedjue nada de util podia oferecer?”
(ib idem. Nenhum. Essa terra, desprovida de ouro e da,mattrigo e de gado, de ferro e
de vinho, mereceria apenas o desprezo do descpl@iddo de lucros e de comércio. Era
mero produto do acaso, ndo se constituindo em iebjetefinido pelos navegantes
portugueses (MAIA, 1999).
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Talvez por isso Freyre, valendo-se também dostescde Ameérico Vespucio,
assim escreve em seu livro Casa-grande e Senzala:
Cravo, pimenta, ambar, sandalo, canela, gengibaefimm nenhuma substancia
vegetal ou animal de valor consagrado pelas nelzetes e gostos da Europa
aristocratica ou burguesa os portugueses encamtrnaos trépicos americanos.
Isto sem falar no ouro e na prata, mais farejadogue tudo e de que logo se
desiludiram os exploradores da nova terra. A caddunelancélica de Vespucio

resume 0 amargo desapontamento de todos elesiitasfiarvores de pau brasil e
canna fistula...” (FREYRE, 2010: 87).

Por essas e outras, pode-se dizer que ndo houvajcile interesse da Coroa
Portuguesa na colonizacdo e ocupacao das terresh@ess, que passaram a ser apenas
ponto de passagem de portugueses que navegavaimegdods indias (VIANNA, 1956;
FAORO, 2007). Para eles, tratava-se, de fato, dmamespaco vazio

E o interesse por esse “espaco vazio” — as teresildiras — so teria lugar tempos
depois e em razdo das incursbes de piratas e smgesastrangeiros de pau-brasih
ambicao revelada por outras Coroas, particularmerfitancesa, fez com que Portugal se
preocupasse com a ocupacao efetiva do territboadntrario, poderia perdé-lo.

Aqui talvez se possa, de fato, falar @ritorio, haja vista o empenho da Coroa
Portuguesa em sua defesa. Territorio enquanto ssguwdegal do dominio portugués sobre
as terras descobertas, até entdo tidas como mesac@o ao reino pelo Tratado de
Tordesilhas. Era o espaco vazio, a tedesaconhecida desocupadadando lugar ao espaco

apropriado, que mais tarde daria origem ao Estagém

Essa transformacé&o, ou a consolidagdo da congiastaovas terras portuguesas,
teve inicio somente trés décadas apds o descolioyrem a carta-patente dada a Martin
Afonso de Souza, nomeado governante da colonial®30 (MARQUES, 2009). Essa
carta concedia ao seu portador, considerado o poroelonizador das terras brasileiras,
autorizacdo para tomar posse das terras que dessobrorganizar o respectivo governo
(LIMA, 2002).

10 Batizada cientificamente d€aesalpinia echinatao pau-brasil, largamente distribuido pela costa
brasileira, foi o responséavel pelos primeiros cmstalos colonizadores com o territério que hojestiin o
Brasil.
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Além desta, outras duas cartas, também concedwmasesmo Martin Afonso,
estabeleciam as bases para a colonizacdo dashimasdeiras. Na primeira delas, Ihe eram
conferidos os titulos de capitdo-mor e governaate tdrras do Brasil; na outra, lhe era
permitido “conceder terras de sesmarias que aclkass@udessem aproveitar”, de forma a

dar inicio ao processo colonizatorio (Max FleiwgsjdLIMA, 2002: 36).

Alguns anos mais tarde, ainda com a proposta deaocas terras recém-
descobertas, o rei D. Jodo lll escreve nova caMaréin Afonso, datada de 21 de janeiro
de 1535. Dessa vez, ordenando que sua nova pasd$essé dividida em faixas, e que se
formassem Capitanias. As Capitanias Hereditariaspdazaram conhecidas essas faixas,
consistiam em lotes de cinquenta a cem léguassta qae avancavam pelo interior, até a
linha imaginaria de Tordesilhas. Naturalmente, £detes haveriam de ter dimensdes
diferenciadas, haja vista a variagdo entre a digt&jue havia entre a costa e o meridiano
de Tordesilhas. E cada capitania era cedida aéss “fuditos” da Coroa, entre eles o
proprio Martim Afonso de Souza (LIMA, 2002: 37),ne@ fim exclusivo de colonizacéo.

Cem léguas mediam, naquela época, 660 quildmetsss. lBedida, contudo, valia
apenas para a linha da costa brasileira. Paraenantndo havia limite preestabelecido, o
limite eratanto quanto puderem entralPelo menos é isso que se depreende de um trecho
da Carta de 1535, extraido da obra de Messias duagu

Hei por bem e me praz de lhe fazer, como de fatoepta presente carta faco,
mercé e irrevogavel doacéo [...] de cem léguasda ha dita costa do Brasil.
[...]. E serdo do dito Martin Afonso de Souza gga&s ilhas que houver até 10
léguas ao mar na fronteira e demarcagdo das dias léguas as quais se
estenderdo e serdo de largo ao longo da costaaedenpelo sertdo e terra firme

e dentro tanto quanto puderem entrar, e for da ancamquista. (JUNQUEIRA,
1976: 45-46).

A partir dai, tem inicio um longo processo de cagido e ocupacdo darra
brasilis, dentro dos limites estabelecidos pela linha imégh de Tordesilhas. Mas qual
era a relacdo desse avanco colonizador com ass tamazonicas? Num primeiro
momento, poder-se-ia pensar que nenhuma, ja quatadd de Tordesilhas deixava claro
o limite do territério da Coroa Portuguesa que, daa0nia, incluia apenas o Estado do
Maranhdo e uma pequena parte do Para (Figura i§st@nte da regido era de dominio

espanhol.
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Figura 1. A Linha imaginaria de Tordesilhas e as Ca  pitanias Hereditarias.

Entretanto, a situacdo da regido amazoénica ndo sivanalisada como se ela
constituisse um capitulo & parte em relacdo artastle colonizacdo e ocupacdo do
territério brasileiro. A Amazodnia ndo deve serdda como se fosse o substrato de um
mundo distinto ou de uma sociedade diferente. Seteemos biogeograficos a regido
amazonica é diferente de todas as demais regiés#einas, “sociologicamente falando, a
Amazobnia ndo existe” (MARTINS, 1991: 61). Além dissleve-se considerar que esse
periodo inicial de colonizacdo e conquista de ndeasas coincide com as primeiras
exploracdes da regido pelos franceses, ingleseslagdeses, que ja haviam estado ali
desde 1524. N&o obstante, foi somente a partinagbdo século XVI e inicio do seguinte
“que de fato tomam pé na regido, com a fundacaordecolénia no Maranhdo” (VELHO,
1972: 16).
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Em outras palavras, o interesse da Coroa Portugu@saquelas terras so teve
lugar um século mais tarde, quando 0s portugueseseg@am sua “marcha para o
Amazonas”. O avanco foi lento e teve inicio pelmdda do Maranh&o aos franceses, em
1615. Em 1621 é entédo criado o Estado do Maramhéose estendia do Ceara ao Para, até
a foz do Amazonas (VELHO, 1972; BECKER, 2009). Aindsim, até meados do século
XVII, a colonizag&o portuguesa na Amazonia se iregt apenas a area em torno do delta
do Amazonas, onde se praticava alguma agricultnosiadamente a cana-de-acgucar
(VELHO, 1972). Com efeito, foi a preocupacéo cometesia do monopdlio agucareiro do
Nordeste que fomentou o movimento expansionistaiesgdo ao Maranhdo e que depois
seguiu para o resto da Amazénia (FURTADO, 2007; BECKIDRY).

Essa fase inicial de colonizacdo e de conquistdaieal atesta que a logica que
imperava naquele momento era estreitamente vingwaexpansdo das fronteiras para a
producado de riquezas. Ou seja, 0 objetivealquistaera meramente mercantil: ocupar a
terra e produzir riqguezas, gerando renda para oaCerpara a elite portuguesa. Nesse
processo, a Amazoénia também tinha o seu lugar domecedora de matéria-prima e de

especiarias para os mercados europeus, como sadrende, em capitulo a parte.

Foi com essas medidas adotadas pelo rei de Pontoggle tange a ocupacgdo
efetiva do territorio que o dominio sobre as termlascobertas foi assegurado, numa
tentativa de aplicacdo do principio da posse efetia terra, auti possidetis que foi
consagrado séculos mais tarde no Tratado de MBEBD]. Era uma forma de expulsar os
primeiros aventureiros que haviam chegado a regidssim, ampliar o império colonial

portugués para além da linha de Tordesilhas.

Sobre o Tratado de Madri, importa destacar quéoekestabelecido em razdo de o
tratado anterior — o de Tordesilhas — ndo estalcsesspeitado, gerando novas disputas
entre Portugal e Espanha com relagdo aos limitesuds colénias na América do Sul.
Como forma de resolver esses conflitos, foi assinaninl3 de janeiro de 1750, o Tratado
de Madri, que, substituiu o tracado convencional lefnas imaginarias por acidentes
naturais e geograficos para a definicdo de limaA#&sm das fronteiras naturais, esse tratado
também introduziu o conceito de posse efetiva da t@u uti possideti} principio do
Direito Romano segundo o qual quem possui de fate thmbém possuir de direito.
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Em outras palavras, no processo de colonizacaerdttio, as terras ocupadas por
portugueses eram, de fato e de direito, portugu&sts assim, com base nesse principio,
que a Coroa Portuguesa estendeu os limites de swista, adentrando nas terras
localizadas a oeste do meridiano de Tordesilhas, pnecisamente na regido hoje definida
como Amazbnia. Em sintese, foi com o Tratado derMgge 0s contornos aproximados
do Brasil atual foram delineados.

Voltando as Capitanias, a sua aplicacdo no Brasiudee ao fato de que aqui
foram encontradas grandes extensdes de terras,asncendicbes eram muito diferentes
daquelas existentes em Portugal. Isso tornavaieaefb pura e simples do sistema de
sesmarias e da pequena propriedade desaconselhavel (ROCHA).18 formula, entdo
defendida por Diogo Gouveia, um portugués ilustoe gnfatizava a adequacédo das
Capitanias as terras recém-descobertas, foi postarética, sendo atribuida a Martin
Afonso de Souza a responsabilidade de distribggiseterras aos colonos que aqui haviam
chegado — os capitdes ou donatéarios (MAIA, 1999).

Aos capitdes, donatarios de cada divisao terrifarébia a funcdo de administrar,
colonizar, proteger e desenvolver as terras de€Capiania. Para tanto, Ihes era conferido
o poder de conceder porcdes de terras de sesraajisgamm se dispusesse a nelas trabalhar
e fazé-las produzir em um prazo de cinco anos.rBoajtreceberiam um sexto dos frutos
obtidos com a producéo das terras. Por outro lads, era vedado fazer-se titular de sua
Capitania, salvo por doacéo direta do rei. Talvaziggo, Hébette e Moreira (1997: 120)
aleguem que as capitanias se constituiam em “tErarivilégio real e pessoal, com

direitos e deveres definidos pelo rei”.

Mas a propriedade da terra de cada Capitania nadrarsferida aos capitdes-
donatérios. A eles cabia apenas uma pequena paes, dobre a qual teriam o direito
legitimo de usar, gozar e até mesmo doar. O restoitinuava sendo propriedade da
Coroa, que delegava aos donatarios poderes de nmaard jurisdicdo, mas nao de
propriedade ou de dominio (STEFANINI, 1978; PORTE82).

Além das terras, que sO poderiam ser transmitidatigreditariedade, dai o nome

de Capitania Hereditaria, os donatérios também i@celalgumas regalias, como a

1 O sistema sesmarial e sua aplicacdo ao contessildiro serdo mais bem detalhados no item 2.1 e
seguintes.
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permissao para explorar as riquezas minerais etaisgéa regido. Era uma forma de
promover a ocupacao das terras sem onerar a C@rogg todos os custos com a

empreitada ficavam a cargo do donatario.

Tem inicio, assim, a primeira atividade extrativasieira, que foi a exploragéo do
pau-brasil, cujo pigmento era bastante valorizadoEnropa e, por isso, cobicado por
saqueadores estrangeiros, conforme ja mencionadxtrAcdo do pau-brasil foi seguida
pela instalacdo dos primeiros plantios e engenbosada-de-acucar e, em algumas areas,

também pela implantacdo da pecuaria (Figura 2).
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Figura 2. Atividades desenvolvidas no Brasil durant e 0 século XVI.

A administracdo das Capitanias, contudo, ndo eefatédcil. As dificuldades eram
inUmeras e a maior parte delas — a excecao de rRlenca e S&o Vicente — fracassou.
Corroboraram para esse fracasso a grande exteng#@orité de cada Capitania, a
distancia entre a colbnia e a metrépole e a fadtaedursos dos donatérios, além dos
constantes ataques indigenas e de estrangeiros,difjoaltavam sobremaneira a
implantacéo do sistema, voltado para a defesardwt®. Para Faoro (2007), no entanto,
esse fracasso foi relativo, ja que, do ponto d&a\esondmico, a conquista se mostrava

bastante promissora. Nas palavras do autor,
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As donatarias fracassaram como plano politicontado a defesa do inimigo
externo, guloso das riquezas do Brasil, e ao clenio gentio, em revolta
perpétua. Sem estas duas garantias, o risco atingggocio do rei — o pau-brasil
e 0s incipientes e j4 promissores engenhos de racliaginou a corte um
sistema de delegacédo de autoridade a custa dogesdecais, conferindo-lhes
vantagens reais em troca de encargos, com a \pfitada aos monopdlios,
rendas e tributos.

O malogro, sob este angulo, era uma realidade. Sfashouve malogro

administrativo porque, sob o aspecto econdmiconanfieiro, a conquista
prometia muito. Os dois nucleos que prosperaramrpafbuco e Sao Vicente —
inspiraram a reforma do sistema. O governo-gemalmadce da ruina da col6nia,

mas da esperanca de seus lucros. [...] Fracassar@apitanias, mas prosperava
a terra; malograva-se o sistema, mas vingava ociegbAORO, 2007: 163-
166).

Assim, numa tentativa de reformular o instrumerdal comando, controle e
administracdo da col6nia, o rei de Portugal estaleel, em Regimento lavrado a 17 de
dezembro de 1548, um novo sistema administrativa paBrasil: o Governo-Geral. Com
sede em Salvador (BA), este sistema tinha por fiadé uniformizar a administracéo das

terras, submetendo os donatarios a uma autoridgeeisr, com sede no Brasil.

O regime de concessao de terras foi mantido, mesopaa ser atribuicdo exclusiva
do Governador-Geral, cargo entdo ocupado por TamBatiza. Teve como diferencial, a
obrigatoriedade, por parte dos donatarios, do pagamdo dizimo a Coroa, que
correspondia a 10% de tudo o que se produzisstemas da col6nia. Outrossim, caberia
ao Governador-Geral a defesa contra os indios teecorestrangeiro, bem como o controle
sobre os donos de embarcagtes, perturbadoraslagdeseentre as Capitanias, sobretudo
as litoraneas. Essas diretrizes, no seu conjuntiicavam a preocupacdo da Coroa em
reduzir o espaco econdémico ao espaco administrateséorma a garantir o vinculo entre a
colénia e a metrépole, por meio de instrumentosat@role e de repressdo (FAORO,

2007).

Evidentemente, essa nova forma de administracameotrada e centralizada na
pessoa do Governador-Geral, ndo agradou aos diosagacrolonos. Nao obstante, vigorou

no Brasil por mais de 250 anos, até a chegada didaeal, em 1808.
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2.1 SESMARIAS BRASILEIRAS, UM MODELO SUI GENERIS

Como colbnia de Portugal, todo o territorio brasiedra considerado propriedade
da Coroa Portuguesa e, portanto, de dominio publN&@o obstante, esse enorme
patrimonio, desde seu descobrimento, era confurchdo o do rei de Portugal, que tinha
sobre ele total controle. Para preservar esse gopgeymover a ocupacao das terras recém
descobertas, junto com as Capitanias, foram apleca@s terras brasileiras uma suposta

adaptacdo do regime das sesmarias portuguesas.

Embora ainda ndo haja consenso sobre a origemalagpsesmariaSTEFANINI,
1978; PORTO, 1982), acredita-se que seja derivadpativrasesma que seria uma
medida de divisdo de terras, ou sEsmo que é o lugar onde estavam situadas as terras
divididas. Ha aqueles que sugerem a derivacao tdo #ximum ou sexta parte, que o
beneficiario da concesséo deveria pagar ao Estadm @ntigo senhor das terras, a titulo
de renda pelos frutos obtidos com a terra. Ndcaabest ndo ha registros, pelo menos em
Portugal, desse pagamento, o que colocaria essa&tesheque (PORTO, 1982; LIMA,
2002).

Independente da etimologia, o que importa é quegriggem, a constituicdo das
sesmarias nao se fazia sem a divisdo e repartigderchs incultas e o sesmeiro era o
encarregado de proceder a distribuicdo das tewalepelo seu bom aproveitamento. Ele
era uma espécie de preposto do rei. Aos poucofjdmma palavra passou a ser utilizada

para designar ndo o distribuidor das terras, nemideneficiario.

Criadas para combater a crise agricola e econdérueatingia Portugal em razéo
das distor¢des verificadas no uso das terras escls®ez de alimentos naquele pais, as
sesmarias foram entdo assim definidas: “dadasdesteasais ou pardieiros que foram, ou
sdo, de alguns senhorios e que ja em outro termpmnftavradas e aproveitadas, e agora o
ndo sao” (Livro IV, Titulo 67 das Ordenacdes Mamas e Livro IV, Titulo 43 das
Ordenac6es Filipina$.

Inspirado nos principios de Direito Romano, contsaria solos incultos e

abandonados, o regime sesmarial traz a ideia dmiatuma funcdo social a terra, que,

2 O contelido dessas duas Ordenacdes esta dispomiyggina da Universidade de Coimbra, Portugal:
http://www.ci.uc.pt/ihti/proj/manuelinashttp://www.ci.uc.pt/ihti/proj/finlipinas acesso em 31 de agosto de
2011.
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naquele tempo, se traduzia na producéo de géner@ntcios para a subsisténcia de suas
populacdes. Era essa a finalidadeetleei, quando criou o sistema, em 1375, visando ao
aumento da produtividade das terras portuguesataverse, portanto, da apropriacao pelo
reino de lotes de terras incultas ou abandonadas q@ssao a NOvos ocupantes, que as

tornariam produtivas (um espaco de producéo ezable reproducao social).

Com efeito, os proprietarios, arrendatarios e artfi® foram obrigados a cultivar
suas terras em prol do bem comum, independentaisiiicativa para o néo cultivo
daquelas terras. Assim, todos aqueles que, de aldorma, tinham direito sobre terras
agricultaveis deveriam explora-las. Isso era, @edaccom Stefanini (1978), a necessidade

social prevalecendo sobre os direitos privados.

Também merece ressalva o fato de que o sesmagal&mgiu no contexto
legislativo portugués durante o reinado de D. Fetoacom a promulgacao da Lei de 26
de junho de 1375 — a Lei das Sesmarias — que ohrg@ratica da lavoura e o semeio da

terra pelos proprietarios, arrendatarios, foreieosre outros. E assim determinava:

Todos os que tiverem herdades proprias, emprazaftaadas, ou por qualquer
outro titulo que sobre as mesmas lhes dé dirafansconstrangidos a lavra-las
e semea-las. Se por algum motivo legitimo as ndenem lavrar todas, lavrem a
parte que Ihes parecer podem comodamente laviarel.as mais facam-nas
aproveitar por outrem pelo modo que lhes parecés wantajoso de modo que
todas venham a ser aproveitadas.

Se por negligéncia ou contumacia os proprietarés observarem o que fica
determinado, nao tratando de aproveitar por siowptrem as suas herdades, as
Justicas territoriais, ou as pessoas que sobrdivesem intendéncia, as déem a
guem as lavre, e semeie por certo tempo, a pensgoata determinada.

Se os senhores das herdades ndo quiserem estguede arbitramento, e por
gualgquer maneira o embargarem por seu poderio, migyerdé-las para o
comum, a que serdo aplicadas para sempre, devemdoadar-se 0 seu
rendimento a beneficio comum, em cujo territéricefo situadas (BRASIL.
MDA, 2007: 43).

Em outras palavras, se as terras dadas de sesmanaproduzissem 0s bens

necesséarios a satisfacdo das necessidades daaslecipdrtuguesa, a justica territorial

13 Enfiteuse é o desmembramento da propriedade, alaegulta o direito real e perpétuo em que odlit
enfiteuta — assumindo o dominio Gtil da coisa peiltivo da terra, é assistido pela faculdade ddrihie as
qualidades, sem destruir a substancia, medianterigagdo de pagar ao proprietario uma pensédo au for
(MONTEIRO, 2003).
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poderia confiscar essas terras e redistribui-lasfodma a torna-las produtivas. Esse
“confisco” assemelha-se ao que se entende hoje semoestro de bens (STEFANINI,
1978). Ou seja, a retomada da propriedade incéliaepresentava expropriagdo, mas sim,
uma imisséo na pos$eamparada pela lei. Com isso, os principios darigt@de eram

mantidos, mas seu mau uso era combatido.

Essa mesma Lei das Sesmarias foi posteriormentgpim@da as Ordenacdes
Afonsinas®, em 1446, e aplicada equivocadamente ao Brasénteio periodo colonial. O
equivoco se deveu, entre outros, ao fato de seaagimodelo da “forma e maneira” das
Ordenacdes ao contexto brasileiro, que nada tiehsechelhante ao portugués (PORTO,
1982: 41). Além de serem as terras brasileirasaanrgens, tratava-se de um territorio de
grandes extensdes, mas de populacdo escassa. Adeétahavia aqui populacéo faminta
ou necessitada de terras para produzir. Em Poyrgogabutro lado, as concessdes de terras
visavam primordialmente a producdo de alimentos pambater a crise que assolava o
pais. Havia, em Portugal, muita gente e pouca;tear&olonia, contudo, era exatamente o
contrario: muita terra e pouca gente (PRADO JR.6280EFANINI, 1978).

A par desse equivoco, o que se pretendia, na \erédaal atrair colonizadores para
povoar e ocupar o territério da coldnia, objetocdbica de estrangeiros, notadamente
ingleses, franceses e holandeses, num processispigadpelas terras colonidisNesse
contexto, a distribuicdo gratuita de terras seripracesso mais rapido e pratico para
alcancar os objetivos de ocupacdo e apropriagddedaorio. Era uma forma de
“compensar” a dificuldade de povoamento da grandenséo territorial brasileira por
meio da outorga de vantagens aqueles que se dispuse arriscar Seus recursos — ou

cabedais — e empreender esfor¢cos na colonizacaod®RIR., 2006).

Assim, por determinacdo do rei D. Jodo lll, tentimio regime de concesséo de

terras — ou de distribuicdo do solo de sesmarises,rtp perdurar no Brasil por quase trés

14 Ato judicial que confere ao interessado — no @a&mroa — a posse de determinado bem — a tergue a
faz jus e da qual esta privado.

5 O teor das OrdenacBes Afonsinas também esta dispoma pagina da Universidade de Coimbra,
Portugal:http://www.ci.uc.pt/ihti/proj/afonsinagicesso em 31 de agosto de 2011.

6 As invasdes francesa, inglesa e holandesa passarasen mais frequentes com a unido das Coroas
Portuguesa e Espanhola, entre 1580 e 1640, a chatdadio Ibérica. Embora preservasse aspectos
fundamentais da colonizacao iniciada pelos portsggietal unido incentivou nacdes inimigas da Espanh
invadir o territério brasileiro como forma de cortipeom o Estado absolutista e entrar na disputaspe
territérios coloniais (BECKER, 2009).
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séculos. Inaugurado com a carta-patente dada anMefinso de Sousa, as concessodes
eram feitas inicialmente na forma fixada nas Ordéesa do Reino — em particular as
Ordenacdes Manuelinas, de 1521 — ou seja, de raagsituita, sem foro nem direito
algum, a ndo ser o pagamento do dizimo. Afora igsanica condicdo imposta era que
aquele que recebesse a terra deveria cultiva-laranprazo de dois anos — e ndo mais
cinco, ficando a extensao das areas sujeita aiorivago e subjetivo das possibilidades
de exploracédo” (PORTO, 1982: 63).

Essa era a primeira fase do regime, que coincide @@eriodo das Capitanias e
que, a ndo ser pela exigéncia de aproveitamentd@rda, ficou caracterizada pela
inexisténcia de condi¢cOes legalizadoras das tertoasedidas. Uma vez cumprida a
condicdo de aproveitamento no prazo pré-estabelegidesmeiro logo adquiria dominio
sobre a terra. Esskreito de propriedadecontudo, era limitado pela obrigacéo de cultivar
a terra, seja pelo proprio sesmeiro ou por quendedégnasse. Para Stefanini (1978: 37),
essa foi uma “fase de experiéncia do regime digivib, simplorio e direto, para o qual a
estrutura fundiaria brasileira logo exigiu aperd@igiento”. Esse aperfeicoamento viria em

1548, com o estabelecimento do Governo Geral mgar do Regimento dos Provedores.

Com o fracasso das Capitanias, a Coroa passou ae@nsijgie se o0 objetivo era a
colonizagéo e o cultivo das terras, ele s6 senmyidb se as terras fossem concedidas a
homens de cabedal e poderosos senhores de ehgetente eles teriam recursos para
explorar economicamente as terras brasileirasa amm o 6nus da colonizacdo. O fator
capital passa a ser determinante — e, a0 mesmat@xgudente — para a distribuicdo de
terras, as quais passaram a ser concedidas apabastados senhores de engéhho

E de se destacar que nesse periodo o aglcar j@rgmpmva boas rendas a Coroa
Portuguesa, além de forte capacidade de negociegéo outras nacdes europeias

interessadas na comercializacdo de especiariasa Mads justo, pois, que a Coroa se

7 Como o processo de colonizagéo era visto comatinee considerando que do ponto de vista econémico
0s negocios da india eram mais atrativos e promgssado havia, de inicio, nenhum representantgatale
nobreza portuguesa na lista dos donatarios, compg&nas por individuos de pequena expresséo social
econdmica. Esse fato constitui, de acordo com Pdadd2006), uma justificativa para o fracasso das
Capitanias.

8 Em meados de 1500, o Unico produto que represeptssibilidade real de lucros compensatérios dentr
do ciclo econdmico era a cana-de-agucar. O prediigiproduto em mercados europeus movia 0s ineyess
do governo portugués, que fomentava e facilitayalamtio dessa cultura, abrindo largos privilégias a
senhores de engenho no tocante a aquisicdo de teraexpansao fundiaria dessa cultura (STEFANINI,
1978).

43



preocupasse em garantir o monopélio daquele produtentivando sua producdo nas

terras tropicais.

Evidentemente, aqueles que se interessavam paias beasileiras ndo tardaram a
apresentar suas demandas, alegando serem homeossede possuidores de ricos cabedais
e avultados recursos econdmicos. Eram os futurdwoses de engenho e de fazendas, que
logo formariam a aristocracia econdmica da sockedadonial (LIMA, 2002). Foi assim
que o atual Estado do Piaui passou a pertencefinende 1600, aos Irméos Sertdo e a
Casa da Torre, senhora ainda de mais de 300 léguasgo do S&o Francisco (PORTO,
1982; FAORO, 2007).

Como se vé, as sesmarias passaram a ser concethidasaioria dos casos, a
senhores de posses, candidatos a latifundiariesjaguais teriam condicfes de apoderar-se
material e efetivamente das terras que lhes erairedalas. Desvirtua-se, dessa forma, o
velho preceito das Ordenacdes para que ndo se dassm pessoa mais terras do que
parecesse razoavel ou que se pudesse aproveitamokssdo de sesmarias ndo mais se
traduzia na distribuicdo compulsoéria de terras awoif da producao agricola ou extrativa,

mas sim, na doagdo de “dominios descomunais” amisenhores de engenho.

Aqui vale a pena ressaltar que, embora seja com®21g: 0sS autores consultados
que as terras recebidas de sesmaria se cara@srjzao Brasil, como enormes por¢des de
terras, um levantamento realizado pelo Governo @@ Rtesta exatamente o contrario.
Resultado de uma parceria entre o Instituto de $erma Arquivo Publico do Estado, esse
levantamento mostra, a partir dos 2.158 registasstritos, que as sesmarias concedidas
naquele estado chegavam ao limite maximo de tgisa$é quadradas (PARA. ITERPA,
20109). Considerando que uma légua equivale a aproximew@n6.600 metros, ter-se-ia
uma area de pouco mais de 13 mil hectares. Tratke-3ena superficie consideravel, é
verdade, mas ndo se constitui uma superficie “desoal’ de terras como alegam varios

autores que escreveram sobre a formacéao terribaalleira.

N&o obstante, e como se vera no Capitulo 5, existié o inicio deste século
XXI, verdadeiros “dominios descomunais” no estdélmbora pareca contraditério, o fato
€ que tais dominios foram sendo constituidos ar phrtapossamento indevido de terras
por parte de senhores de engenho e fazendeirés, |gon meio das cartas de concessao de

19 Disponivel enhttp://www.iterpa.gov.hracesso em 6 de dezembro de 2010.
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sesmarias. Essa estratégia foi adotada em todeitdrie brasileiro, mas principalmente
nas terras amazonicas, onde a falta de controke ssbterras publicas sempre corroborou
para que essa situacdo se consolidasse. Sdo egesnpiddematicos dessa apropriacdo 0s
casos do “fantasma” Carlos Medeiros e da emprei@Ralmeida, que, juntos, detinham
mais de 15 milhdes de hectares de terras no Pardittdos falsos (INCRA, 2001). Muitas

delas incidentes, inclusive, em terras indigenas.

Descomunais ou néo, o fato € que o Regimento doge#vees marcou a segunda
fase do donatarialismo brasileiro com a concessé&erdas para a constru¢céo de engenhos
e outros estabelecimentos agricolas semelhantes.uiffo “verdadeiro loteamento”,
configurado pela posse das terras e que tradudiana de disputa mercantil e da corrida
colonial pela conquista e colonizacédo do territdmasileiro (BECKER, 2009: 205). Para
Lima (2002), era o comeco de uma transformacaovgisea operar-se na legislacao das
sesmarias, sob a influéncia do meio colonial, dainémo ao espirito latifundiario que

impera ainda hoje na estrutura fundiaria brasileira

Esse regimento também trouxe uma inovacdo em telasdregulamentaces
anteriores, que foi a exigéncia do registro dascdles junto as Provedorfds
(STEFANINI, 1978; PORTO, 1982). Impfe-se uma segumrdigéncia, além do
aproveitamento das terras: a transferéncia dasstsomente se daria pelo seu registro no
Livro da Provedoria do Governo. Era uma tentatigacdmpor oprimeiro cadastro de
imoveis rurais brasileirs, j& que todas as cartas de doacdo deveriamgsstradas, sob

pena de perda do direito as terras.

Esse registro, além de permitir aos Provedoresemamnios proprietarios rurais de
sua Provedoria, serviria para ajudar o fisco naaafa do dizimo e evitar a distribuicdo de
terras j4 concedidas. De inicio, essa medida solaexecucao facilitada pelo fato de que
quem distribuia as terras era também o encarred@dwandar registra-las. Ocorre, porém,
gue com o passar do tempo, essa responsabilidadeypa ser do beneficiario, que deveria
fazer o registro na sede da Provincia, localizadéitoral, distante das areas concedidas.

Essa geografia dificultava sobremaneira o registas terras. Com a instituicdo do

20 provedorias da Fazenda Real, ou simplesmente Rmasderam érgdos criados em meados do século
XVI que tinham atribui¢des tributarias e fazenddrme incluiam desde a arrecadagdo de impostas até
armazenamento de armas e municdes. As Provedadas responsaveis ainda pela construcdo de obras
publicas, financiamento de expedicdes bélicas rtprias ao interior do Brasil, administracaopdetos e
controle do ataque de piratas. Enfim, tudo comgetiBrovedorias (MENDONCGCA, 1972).

45



pagamento de foro a Coroa, anos mais tarde, muibpsiptarios deixavam de proceder ao

registro de suas terras como forma de evitar ease 0

Passado mais de um século do Regimento, nova mudagogposta para o regime
de concessao de terras brasileiras com a Carta Rége¥ de dezembro de 1695, que
estabelecia que @amdas de terras ndo poderiam exceder a quatro léguesnoigrimento e
uma de largura (aproximadamente 17.500 hectargsgcBo se fazia apenas nos casos em
gue as terras estivessem sendo cultivadas (LIMB22ROZOE, 2006). Assim diz a Carta
escrita ao Governador e Capitdo Geral:

Por ser informado que nas datas das terras de sasmdasse Estado se tem
usado de maneira que a maior parte dessas dafasresas [...] pelo uso que
dao as terras os mesmos sesmeiros [...] fui seidodenar aos Ouvidores
criados de novo que cada tini nas terras de seasistal examinem de as
sesmarias que se tem dado de maior comprimentoudgogléguas e uma
largura, se estdo cultivadas pelos donatarios owsgus colonos e foreiros em
parte ou no todo para que as cultivadas se comsesvas que ndo o tiverem se

julguem, por vagas para se repartirem por outroedwres segundo as suas
possibilidades [...] (BRASIL. MDA, 2007: 59).

Até entdo, as doacgbes eram ilimitadas, podendaiseeder tantas terras quantas
uma pessoa julgasse poder aproveitar. A Unica meagdamanho de cada gleba se devia
a orientacdo, estabelecida por uma Lei de 147%, ‘fopre ndo se déem mayores terras a
huma pessoa que as que razoadamente parecer qumleaam aproveytar” (PORTO,
1982; LIMA, 2002). Quando, porém, a demanda pamataumentou, principalmente na
costa, a Metropole passou a considerar a limitagdiamanho dagadas a fim de atender
ao maior numero de demandantes (PORTO, 1982). RefianiBi, contudo, a justificativa
para essa tentativa de limitacdo da area objetsaetasarias repousava sobre o fato de que

as imensas e poderosas casas grandes que se fiaado @om a cultura da
cana-de-acucar tiveram seu declinio gradativo erfiorala descoberta de um
novo produto, que n&o precisava de terras paraaiextiquezas, nem
industrializacdo alguma: o ouro. Assim um faustdocide cobica da terra para
fins canavieiros, resultando imensas areas disp@névvazias, atentando para a
procura européia, entra em desatencdo, pelo emahto dos jogos de
interesses da Coroa para o despertar do ciclo o Batdo, nada mais coerente

do que cercear um pouco os privilégios na obtedgAscomensuraveis areas
pelos senhores latifundiarios canavieiros (STEFAN1978: 38-39).
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Ainda como argumento apresentado pelo autor, terasseonsideracdes dos
Conselheiros da Corte de que, quanto maior era ad@ada, menor se verificava o
aproveitamento. Assim, a partir da Carta Régia de&,169limite de quatro léguas de

comprimento por uma de largura foi sendo gradateremreduzidd.

Foi também nessa época que houve a imposicao ok rias sesmarias brasileiras
conforme a extenséo e a qualidade das terras.ifapsagicao equivalia a uma apropriacéo
legal do dominio direto sobre as terras (LIMA, 2002rindo frontalmente o preceito
contido nas Ordenagbes de que as terras de sesméaadapodiam ser apropriadas, nem
mesmo pela Ordem de Cristo. Tais terras poderiamaapger concedidas de sesmaria, sem
pensao ou foro, cabendo tdo somente a cobrangaidwod

Para Porto (1982), essa medida se justificava e@orda crise financeira pela qual
a metrépole atravessava com a dissolucdo da Uhi&ica. A ideia era velha, mas ndo
tinha logrado éxito por causa da recusa a imposigdqualquer tributacdo extra sobre o
solo distribuido de sesmaria. Nao obstante, congunaento de que as Ordenacdes ndo se
aplicavam ao Brasil, era licito ao rei revoga-laualquer tempo, o que foi feito em nova
Carta Régia, de 20 de janeiro de 1699, que ordenaa gpartir de entdo as concessdes
estariam sujeitas ao pagamento de um foro, segandcandeza e bondade da terra
(PORTO, 1982; LIMA, 2002).

Ocorre que grandezae abondadendo foram definidas e o sistema de medicéo e
demarcacdo das terras ainda era bastante impre&tsanesmo tempo em que as
autoridades faziam mencédo expressa ao tamanho etass tnas normatizacoes,
especificando o0 numero de bracas ou léguas, tansecwaliam de linguagem bastante
imprecisa no ato de concessdo. Assim, era comurficaer nas cartas de doacdes,
expressfes como “0 que houver”, “o que restarg tatde a vista alcanca”, ou ainda, “da
feiticaria dos indios, onde se mete o rio tal,aat@sa velha que foi de fulano de tal”, e por

ai vai. E possivel que, a época, esses marcosdirealgum sentido, mas com o passar dos

%l pela Carta Régia de 7 de dezembro de 16Pii manda que somente se concedam sesmarias de trés
léguas de comprido e uma de largo (ou, cerca de0Q3ectares), com o argumento de que essa era a
extensdo que uma pessoa podia cultivar no ternleidArgumenta ainda que a concessédo de terras além
desse limite, seria impedir o acesso de outrasopss&nquanto que aquelas que as conseguem, ndo as
cultivam (BRASIL. MDA, 2007). Essa determinacdorobora o que foi verificado em tempos recentes no
Estado do Paré.
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anos, tornar-se-iam bastante vagos, assim comaltecionento sobre o real tamanho de
cadadadade terra (PORTO, 1982).

Com isso, 0 regime das sesmarias, que tendia asaesureino, passou a ser
regido, no Brasil, por uma legislacdo especial, pade consubstanciada em um conjunto
de normas e providéncias isoladas, desligando-s&lugimente das Ordenacoes.
Inaugurava, pois, no Brasil, o regime dominialista desmarias, que perdia seu carater de
restricdo administrativa do dominio privado parauasr definitivamente a feicdo de
concessao de latifundios, talhados no dominio rddgiA, 2002; NOZOE, 2006). Tem-

se, assim, uma verdadeira transformacéo na sityagéica do solo colonial brasileiro.

Tem-se assim, que a fase iniciada com a Carta Rédi&%b foi marcada, além do
aproveitamento e do registro das terras, por mas dcondicbes de legitimidade:
dimensao néo superior a trés léguas quadradabekstisla na Carta Régia de 1697; e a
instituicdo de foro nas terras de sesmarias, datada pela Carta Régia de 1699. Caso
essas obrigacdes fossem descumpridas, o sesmegieoera comisst, e, por efeito, o

imovel retornaria ao patriménio da Coroa para s#istigbuido a quem se interessasse.

Nao obstante, como ndo havia quem acompanhassesenvidvimento e a
producdo dessas terras, e considerando que hawvadairia de terras a serem
colonizadas, era comum a concessao de glebas azam auperiores as determinacdes
régias e com pouca gente para explora-las. A tdtéiscalizacao tornava essas medidas
in6cuas, fazendo com que o sesmeiro se restringigeras ao pagamento do dizimo,
como forma de assegurar o dominio sobre sua tEBmdora ndo acatasse as demais
determinacdes régias, também néo perdia a propeeatkss terras, haja vista a inexisténcia

de controle sobre elas.

A quinta e ultima alteragc&o no regime de concess&oem 1795, com o Alvara de
5 de outubro de 1795, o Diploma Final das Sesmarasbém conhecido como “Lei das
Sesmarias”, esse mandamento estabelecia que aarisassd seriam outorgadas até uma
extensao de trés léguas quadradas, fixado o marim@lgumas Capitanias, a meia légua
(FAORO, 2007; BRASIL. MDA, 2007). Essa limitacao, awit, ndo era absoluta e valia

apenas para terras localizadas nas proximidadedistoigos, ou as margens de estradas e

2 Pena de multa ou perda de direito em razéo dénipé&hcia ou descumprimento de uma das clausulas de
um contrato.
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rios navegaveis. Ainda assim, nas regibes onde palgghio fosse escassa, era licito
distribuir terras com extensdes superiores aquieg®s, ou seja, mais uma medida sem
efeito. Nao obstante, ela se justificava em raziquadro de descontentamento provocado
pela imposicéo do foro, que fez com que o sisteeneodcessdes de terras entrasse em um
periodo critico de ilegalidade e inadimpléncia, foome j& mencionado (STEFANINI,
1978).

Mais uma vez, a aplicacdo do regime das sesmamasBrasil, na forma
estabelecida nas Ordenacgfes, estava sendo postiaegore. Dai a proposta de um novo
regulamento, o Alvara de 1795, que deveria levacenta as peculiaridades do contexto
brasileiro. Ledo engano. Salvo um ou outro item #8sque o integram, este diploma
apenas reiterava o teor de determinacdes anterguesga ndo estavam sendo cumpridas
(BRASIL. MDA, 2007).

Importa destacar ainda duas outras determinacéeslds pelo Alvara de 1795,
independente de seu cumprimento. A primeira dedfeye-se a questdo da medicdo e
demarcacdo das terras. Embora ja constasse enmamenibs anteriores, até entdo a
exigéncia da demarcacdo, assim como a do aprowitamera apenas resolutiva. 1sso
significa dizer que ao receber a terra, 0 moradquiia imediatamente o dominio sobre
ela, mas poderia perdé-lo caso ndo procedesse aramg@o. A partir do Alvara, a
demarcacdo passou a ser condi¢cdo suspensiva,imgjieava que, ao deixar de fazé-la, o
colono n&o poderia ocupar a terra, nem mesmo petduto da posse, que passou a ser
oficialmente reconhecidef item Ill, do Alvara de 1795) (BRASIL. MDA, 2007).

Essa exigéncia, no entanto, era de dificil cumprimehaja vista a inexisténcia na
coldnia de topégrafos e agrimensores capazes dmitexesstes servicos (STEFANINI,
1978). Assim, e considerando os embaragos e ino@ntes que poderiam resultar dessa
determinacdo, seja pela falta de técnicos capazgsateder a medicdo das terras, seja
pelos incontaveis processos que poderiam surgirggerhouvesse condicbes para sana-
los, a Coroa logo tratou de suspender seus efpibosneio de um novo Alvara, de 10 de

dezembro de 1796 (PORTO, 1982). Na prética, espess&0 perdura até os dias de hoje.

A outra questdo estava relacionada a manutencamatas pela proibicdo ao corte
de madeiras de lei em sesmarias proximas a cagajue a exploracéo continuada dessas

areas poderia levar a lassiddo e ao esgotamemseudeestoques (determinacao contida no
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item 1X do Alvara de 1795) (BRASIL. MDA, 2007). O terera permitido apenas para o
servico real, ou mediante licenca concedida pele@mdor e Capitdo Geral da Capitania,
e somente apos ter sido verificada a necessidamalieeito a dita exploracdo. Essa é,

talvez, a origem do licenciamento ambiental, tahocse conhece hoje.

2.2 O FIM DAS SESMARIAS E A INTENSIFICACAO DA POSSE

Essas idas e vindas no quadro normativo fundiagsileiro retratam o contexto de
instabilidade pelo qual o Brasil passava no fim douk XVIII e inicio do XIX. Esse
periodo culminou com a suspensdo, pelo entdo Peifegente D. Pedro |, em 1822, das

concessoes de terras de sesmarias até a convaleagdsembleia Nacional Constituinte.

Apesar das criticas feitas ao sistema, deve-salecer que as sesmarias nasceram
como uma tentativa de intervencdo publica na pdasderras, voltando-se ao que poderia
ser visto, na linguagem de hoje, como a buscaqetgprimento dduncéo social da terra
por meio da cultura efetiva e da morada habituetvilam também para garantir o
dominio da Coroa sobre as terras descobertas. Assithpra implantado de maneira
equivocada e sem levar em conta as particulariddolentexto brasileiro, o sistema de
concesséo de terras assegurou a nossa unidatieritdra deixou na legislacao brasileira
sua marca basica, que foi a obrigacédo de cultiviela pelo donatario ou concessionario.
O regime sesmarial foi a primeira forma de ordemdmgiridico da propriedade fundiaria
(NOZOE, 2006).

Mas na pratica, a teoria foi outra, bem diferefimbora o quadro normativo
apontasse para a prevalénciafa@acao social da propriedade fundiargobre a simples
acumulacéao de terras, o que, de fato, prevalecéistia das concessoes, foi a formacao
de grandes fazendas para a monocultura de expwort@;dprincipio que regia todo o
sistema sesmarial — 0 aproveitamento das terraisfrohtalmente desrespeitado &iacéo
social da terra totalmente desvirtuada.

Aqui, diferentemente do que aconteceu em Portuamlsesmarias ndo foram
utilizadas para alterar a inércia dos campos, fimagemo instrumento de povoamento e
ocupacédo primaria de grandes extensfes de teil@RT@, 1982; LEITE, 2004). Isso se
deveu ao fato de que o sistema aplicado ao Brasih@a se assemelhava ao sistema

fundiario estatuido em Portugal “porquanto as fguuridicas foram geradas em épocas
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diferentes, por demandas sociais desconformes, bee sdessemelhantes estruturas
territoriais” (STEFANINI, 1978: 23). A principal deanda aqui era encontrar uma forma
de garantir o dominio sobre o territério e suasaigs, ainda pouco exploradas. Assim, as
sesmarias “se notabilizaram mais como lei de cpémdio do que como norma agraria”,

haja vista ndo terem promovido o desenvolvimenpereslo (SILVA, 2008: 72).

Em lugar de promover a formacdo da pequena e npdigriedade, como se
pretendera na Metropole, no Brasil o sistema seigumou na fonte primaria do
latifundiarismo. Nesse contexto, s6 0s mais abastéidham acesso as terras concedidas,
caracterizando um sistema excludente desde a geoIESsa pratica, ainda presente nos
dias atuais, produziu resultados bastante nefast@so sistema fundiario brasileiro. Nao
tanto em raz&o das concessdes que, conforme denrdm sendo gradualmente reduzidas,
mas pelo apossamento indevido das terras pert@scanCoroa, sem que essa exercesse

seu poder de mando e controle sobre o territério.

Para Sodero (1982), os resultados desse procasso, fentre outros, a formacéo
de propriedades latifundiarias, baseadas na madooauybara exportacdo e no trabalho
escravo; o0 surgimento de uma mentalidade latiftadde possuir grandes extensdes de
terras, mesmo que improdutivas, sem exploracdopenas arrendadas; e, finalmente, o
sistema predatorio de derrubada de matas e deousala sem qualquer preocupagéo com

a conservagéo dos recursos naturais.

Vianna (1956) também confirma esse entendimentadjualega que, calculadas
em léguas, as sesmarias assentaram-se no Brasilgzasegem a enormes latifindios que
nunca se dedicaram, de fato, as atividades agsicBt@to (1982), no entanto, defende a
politica adotada por D. Jodo Ill com o argumentonde haver férmula viavel para
resolver o problema fundiario e a necessidade dpav® Brasil. Nem naquela época, nem
nos dias atuais. Nas palavras do autor,

N&o se nos afiguram fundadas as criticas a politecd. Jodo Ill, de tentar
promover o povoamento do Brasil a base do sesnsan@ ndo se tendo
apontado, até aqui, processo mais pratico de at@wnizadores do que

distribuir o solo de graga, férmula sensata de @rsgr os 6nus da aventura
(PORTO, 1982: 41).
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Tanto assim, que as sesmarias e 0 sistema de sbasegigoraram no Brasil
durante quase de trés séculos, até que nossa enatatbrial fosse assegurada (Figura 3)
e que fosse ditada sua suspenséo, em 1822.

Fonte: Extraido de Amazénia, patrimdnio do Brasil. Disponivel em '
http://amazoniaenossaselva.com.br, acesso em 04 marco de 2011.

Figura 3. Contornos do Brasil, em 1826, seguindo li  mites naturais reconhecidos pelo
Tratado de Madri, de 1750.

Nesse contexto, € preciso que se ressalte quecaipento da Amazénia, ocorrido
entre os séculos XVII e XVIII, quando os portugusese deslocaram para a regido com a
finalidade de afastar os concorrentes europeuscéses, ingleses e holandeses) que se ja
se apoderavam de algumas drogas e especiariasnéessha regido, foi de fundamental
importancia. Desse deslocamento, que se deu a partRecife e Salvador, surgiram
nucleos fortificados em S&o Luis do Maranh&o, BelérRara, Macapa, no extremo norte

e em Manaus, na confluéncia dos Rios Negro e Angszon
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A essas fortificacBes, vado-se reunindo aldeameinmiigienas e colonos, que
tentam por em pratica as diretrizes do governoisleol, que visava a passar da
coleta das drogas a seu cultivo e, assim, apossefetivamente dessas areas,
originalmente pertencentes a Espanha pelo Tratadoddesilhas (CARDOSO
e MULLER, 1977: 21).

Esse apossamento era baseado nas concessoeasi@dédyrregime de sesmarias.
Entretanto, a sua suspensdo, determinada pela Basalu76, de 17 de julho de 1822,
nao foi seguida por um novo regulamento que discipbe a matéria, 0 que provocou uma
verdadeira desordem no sistema fundiério brasilBiasa Porto, entretanto, apesar de todas
as falhas verificadas ao longo de séculos de cs@ces distribuicdo de terras vinha
funcionando e respondia ao desafio da demandafeamgscente, por terras a explorar. A
partir da suspensdo do regime, porém, “fechavarasse&omportas, [...] com 0 que,
represadas, as dguas podiam ameacar romper de&sdiguando o fundiarismo rural ao
caos” (PORTO, 1982: 69).

A medida de D. Pedro, no entanto, ndo surpreendeuidealizadores da
Independéncia, que ja indicavam a necessidade denowa legislacdo sobre as chamadas
sesmarias, apontando as falhas do sistema e iddicpossiveis correcfes. Uma das
criticas referia-se ao fato de que o sistema, garlde desenvolver a agricultura como
pretendia, tornou-se, na prética, contraprodud@®RTO, 1982). Estimulava a ocupacao
pura e simples de enormes por¢des de solo, serhaywvesse, necessariamente, cultivo e
aproveitamento dessas terras. Na tentativa degooessas anomalias, um memorial
escrito por José Bonifacio e encaminhado as Corteésd@esas, em 1821, sugeria que tais
Cortes votassem nova regulamentacdo, estabelecmd@s ou menos” as seguintes
normas

- que todas as terras dadas por sesmarias... e lifladas, entrem, outra vez,
na massa dos bens nacionais, deixando-se somenttonos... meia légua
guadrada, quando muito, com a condigdo de comedagaa cultiva-las em
tempo determinado, que parecer justo;

- que os que tém feito suas terras s6 por mera gos&e por titulo legal, as
hajam de perder, exceto o terreno que ja tiverdiivado e mais 400 jeiras
académicas para poderem estender sua culturamitededo-se, para isso,
tempo prefixo;

- que todas as terras que reverterem... a Nacado tedds as outras que
estiverem vagas, ndo se déem mais sesmarias gsatuit
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- que em todas as vendas que se fizerem e sesmaeaeqlerem se pora a
condicdo de que os donos e sesmeiros deixem apatéado terreno, que
nunca podera ser derrubado e queimado, sem qaea® hovas plantacdes
de bosques para que nunca faltem as lenhas e amdetessarias (PORTO,
1982: 705,

Essas diretrizegieram a constituir as bases da Lei de Terras 86,X®mo se vera

adiante.

O fim das sesmarias e a ndo substituicdo imediataistema por uma nova
regulamentacgdo, deixou o territério brasileiro, polase trés décadas, a mercé de um
regime determinado pela posse efetiva da terra tés®, caracterizada pela auséncia de
regulamentacao, de vacancia legislativa no questargjienacao de terras publicas (1822-
1850) fez proliferar uma classe de posseiros e atdep sem titulos, legitimados na
qualidade de proprietarios. Era o dependente dgriamlono de terras aforadas e
arrendadas (STEFANINI, 1978; FAORO, 2007). Nao acaso, esse periodo da historia
da apropriacdo territorial ficou caracterizado comdfase aurea do posseiro” ou O
“periodo do regime das posses” (GARCIA, 1958; BENATD0NS8).

Embora a origem do posseiro remonte ao inicio d@g@e colonial, foi entre os
anos de 1822 e 1850 que a posse se tornou a onica fle aquisicdo de dominio sobre as
terras, ainda que apenas de fato. Apoderar-serdss timcultas e cultiva-las tornou-se,
nesse periodo, préatica corrente entre os colomieaddo territério brasileiro, chegando
mesmo a ser considerada forma legitima de aquisigd@lominio. “Era a ocupacao
tomando o lugar das concessdes do poder publiem,ggualmente, o triunfo do colono
humilde, do rustico desamparado, sobre o senhengenhos ou fazendas” (LIMA, 2002:
51).

Ainda segundo o autor, a sesmaria era o latifundéstinado aos senhores de
cabedal e inacessivel ao lavrador sem recursossgep por sua vez, een principié®, a

pequena propriedade agricola, criada pela necessidgoela auséncia de medidas que

% Embora voltada para o suprimento de lenha e n@mdessa recomendacéo trazia, implicita, a necessida
de conservacéo de parte da propriedade, dando awaojjue poderia ser reconhecido, nos dias de twj®
0 estabelecimento das &reas de reserva legalstagvio Codigo Florestal Brasileiro.

24 Diz-seem principig pois “a humilde posse com cultura efetiva, cetiretanto, se impregnou do espirito
latifundiario que a legislacdo das sesmarias difarelfomentara. Depois de 1822, [...] as possssapam a
abranger fazendas inteiras e léguas a fio. [.tdnéncia para a grande propriedade ja estavatiefimente
arraigada na psicologia da nossa gente” (LIMA, 26G&).
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versassem sobre a sorte do colono livre e vitomesde firmada pela ocupacéo.
Ocupacéo, alias, é o termo mais apropriado pam@epdg fato, acontecia e que assim foi

posteriormente reconhecido.

Assim, o instituto de concesséo de terras, queigvde concessao administrativa a
dominio e de dominio a posse, chega a seu fim,a@onsagracdo de um novo sistema,
que estabelece a compra como Unica forma de a@jpide terras (Rodrigues, 19&fpud
FAORO, 2007). Uma sintese desse processo, com masipais regulamentacdes do

periodo, é apresentada na Figura 4, que vai atic@oel ei de Terras.

A partir dai, e conforme se vera no préximo capijtal ocupacdo pura e simples
das terras brasileiras passa a ser proibida e o dacorrente da destruicdo das matas,

qualificado como crime.
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Bulas papais
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Figura 4. Sintese dos dispositivos normativos edita

estrutura fundiaria brasileira

dos entre o0 século XVI e meados do século XIX que t

(elaboragéo propria).

iveram impacto sobre a formacao da
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3. AS LEIS DE TERRAS E A PROPRIEDADE TERRITORIAL

Boa ou m4, cumprida ou descumprida, a Lei de

1850 é, pois, verdadeiramente, repita-se, o Ultimo

traco de nossa evolugcdo administrativa, no
capitulo das terras devolutas.

(Ruy Cirne Lima, 2002: 81).

Com a Independéncia, ocorrida logo apés a suspelasioconcessoes de terras, as
preocupacdes se voltaram todas para a definicmam contexto politico-territorial. Nao
havia espaco para a discussdo de uma nova pagréaia. A questdo soO voltou a fazer
parte da agenda legislativa anos mais tarde, ermd, 1@3ando um projeto de lei foi
apresentado e discutido nas duas casas do CondRGSRIO, 1982; SILVA, 2008). O
debate foi longo e a conversao do projeto acontdepois de quinze anos, com a edi¢ao
da Lei if 601, de 18 de agosto de 1850, também conhecida ceiule Terras.

Para Guedes, a razdo para o ndo enfrentamentcaimeldi questdo pode estar no

fato de que

o Estado, para levar as tarefas de pacificacAgjigmecdo do novo Estado
nacional, tenha sacrificado a discussao da praguieda terra, ja que sua base
social era constituida de grandes proprietariosnagoria deles posseiros e
ocupantes em situacdo irregular... Nao convinhatapmw, hostilizar os
proprietarios com a questdo da propriedade da t@reedes, 2005pud
NOZOE, 2006).

Com isso, apoderar-se das terras da colonia — pasju@n grandes — tornou-se
pratica corrente entre os colonizadores. Tao ctargne chegou a ser a considerada, apés
a suspensdao das sesmarias em 1822, forma leg#imguisicdo de dominio (LIMA, 2002;
FAORO, 2007). Nao obstante, ndo havia instrumengunal que amparasse essas
ocupacoes, pelo menos ndo do ponto de vista jaritliéo existia mais a propriedade de
direito e nem a figura das concessdes, mas tédomgenz livre ocupacado de terras,
acobertada pela omissdo do poder publico. Prevgletesse periodo, a esperteza, a
prepoténcia e a ilegalidade no apossamento destéBiaVA, 2008). O resultado foi a
manutencdo de uma estratégia de ocupacdo do galobrasileiro desorganizada e sem
planejamento e que ndo encontrava respaldo ndalggisem vigor.
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Assim, a situacédo fundiaria das terras brasilabega ao Império mais ou menos
da seguinte maneira: i) terras particulares adtpsri‘de pleno dominio” pelo sistema de
concessao de sesmarias; ii) terras publicas ddasna algum uso publico nacional,
provincial ou municipal; iii) terras publicas ocuas por posseiros com titulo em comisso
ou sem titulo algum. Havia também as terras desalage entre elas aquelas que nao
tinham sido objeto de concesséo ou transferéneiguelas que, embora concedidas, nao
cumpriram as condi¢cdes expressas nas cartas 8 fprairegiam o sistema de sesmarias
(JUNQUEIRA, 1964; STEFANINI, 1978; PORTO, 1982).

Dentro de algumas dessas categorias, existia aindagama de situacdes que
precisavam ser reconhecidas e legalizadas. Enoyaedyse, por exemplo, no rol de terras

particulares legitimamente integradas ao patrimpniado

- as sesmarias cultivadas até 1548, uma vez queda@acao do Regimento da
Provedoria n&o havia outra exigéncia legalizadora;

- as terras cultivadas e registradas depois de 15 eumpriam as exigéncias
legais a que estavam sujeitas;

- as terras cultivadas, registradas nos livros podpgoncedidas depois de 20 de
janeiro de 1690 e confirmadas por cartas régias; e,

- as terras cultivadas, registradas, confirmadasjdageke demarcadas depois do
Alvara de 5 de outubro de 1795 (STEFANINI, 1978).

Para essas terras, cabia apenas o reconhecimenicedo de propriedade pleno,
garantido desde 1824, quando a Constituicdo do lmp 25 de marco do mesmo ano,

assim estabeleceu:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis e IRmos dos Cidadaos
brasileiros, que tem por base a liberdade, a segaradividual e a propriedade,
€ garantida pela Constituicdo do Império, pela nnarseguinte:

XXIl — E garantido o Direito de Propriedade em tadsua plenitude. Se o bem
publico legalmente verificado exigir o uso e empreda Propriedade do
Cidadao, sera ele previamente indenizado do valiar. & Lei marcara os casos
em que tera que lograr esta Unica excecdo, e daggeas para se determinar a
indenizacédo (BRASIL. Constituicdo, 1824).

Dessa forma, o legitimo possuidor de terras quensentrasse em qualquer das
situacOes acima descritas poderia delas disp@ntignte, & semelhanca do que dispunha o
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Caodigo Napolebnico. Nao havia quaisquer impedimertogio ser quando o bem publico
exigisse algum uso ou emprego da propriedade. Bless®s, 0 proprietario deveria ser

indenizado previamente.

Com relagédo as terras publicas destinadas a alguondé uso publico, estas
incluiam, além das &reas urbanas, os campos deonsom dos moradores de uma ou
mais freguesias, municipios ou comarcas. Essastdaveriam ser conservadas em toda a
sua extensao (art. 5°, § 4° da Lei de Terras) (BRAB#L n° 601, 1850). J& as terras
publicas ocupadas por posseiros com titulo em @@nEsssas seriam transferidas para o
dominio particular se tivessem sido cultivadas.démais, desocupadas, retornariam ao
patrimdnio do Estado, ficando, por esse motivohesitlas comaterras devolutas.

Mas que terras eram essas? E quais eram as teerdeeriam ficar sob o dominio
do poder publico? Nao se sabia. Tornava-se, pwigerativo para a administracdo do
territério separar as terras de dominio particdks terras publicas em geral, e das terras
devolutas em particular. Essa era a primeira medidar tomada para tentar resolver o
caos fundiario em que se encontravam as terrasldimas, marcadas por situacdes
juridicas irregulares e extravagantes. Era nedességanizar o espaco agrario brasileiro
por meio da revalidagédo das sesmarias, da legificndas posses e da caracterizacao das
terras devolutas, ainda que com a ampliacédo dest®ito a terras desocupadas.

Ocorre que, além da desordem fundiaria, o iniciosdoulo XIX também foi
marcado por intensas campanhas pelo fim do trafieoescravos. A substituicdo do
trabalho escravo pelo trabalho livre, no entaném poderia se dar de modo abrupto. Ela
deveria acontecer de maneira gradativa e de form@acausar grande impacto sobre a
disponibilidade de méo de obra necessaria, solrgpada a cultura cafeeira, em expansao
no estado de Sao Paulo (CAVALCANTE, 2005; LEITE, 20@&a preciso dar tempo para
que os donos de fazendas de café se adaptasseaicacomtexto. De fato, entre a edi¢édo
da primeira lei que proibiu a importacéo de ess@wa abolicédo por completo do trafico

% Pparticipio passado do verbo devolver. Era essentide original de “devoluto” o que tornou, o que
voltou, o que foi devolvido astatus quo anteTerra devoluta era aquela que, distribuida dmaea, voltava
mais tarde, era devolvida, devoluta a Coroa, ppesuip-se, assim, trés momentos sucessivos: a daacao
inadimplemento de alguma condicdo resolutiva eltawu retorno do solo a Coroa (PORTO, 1982).

% A importagdo de escravos foi proibida pela Lei7dele novembro de 1831. Entretanto, centenas de
milhares de africanos continuavam a desembarc@rasil até que foi promulgada a Lei n° 581 de 4 de
setembro de 1850, também conhecida como Lei Eusi&b@ueirds, que definitivamente pds fim ao trafico
de escravos (BRASIL. Lei n° 581, 1850).
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negreiro pela Lei Eusébio de Queirds (Lei n° 5&14 dle setembro de 1850), passaram-se
quase vinte anos, durante os quais mais de 70@sorhvos desembarcaram no Brasil
(Figura 5). Nessa época, eles ja representavam aeai20% da populacdo brasileira
(Tabela 1).

Desembarque de africanos no Brasil, 1781-1860
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* Nenhum desembarque foi registrado entre 1853 e 1856. Somente um navio transportando aparentemente 300
escravos chegou ao Rio de Janeiro em 1856.

Fonte: IBGE. Brasil: 500 anos de povoamento, 2000 (elaboragéo propria).

Figura 5. Africanos desembarcados no Brasil entre 0 s séculos XVIII e XIX.

Tabela 1. Populagao brasileira estimada e recenseada, 1550-1872.

Ano Estimativa de populacéo Ano Estimativa de popula  ¢éo
1550 15.000 1700 300.000

1576 17.100 1800 3.250.000

1583 57.000' 1810 4.000.000

1600 100.000" 1823 5.025.000

1660 184.000" 1850 8.000.000"

1690 242.000 1872" 9.930.478"

' Compreende 25.000 brancos, 18.000 indios e 14.000 escravos negros.

" Compreende 30.000 brancos e 70.000 mesticos, negros e indios.

" Compreende 74.000 brancos e indios livres e 110.000 escravos.

" Primeiro Censo realizado no Brasil.

¥ Os resultados néo incluem 181.583 habitantes de 32 paroquias, onde néo foi feito o recenseamento.

Fonte: IBGE. Séries Histéricas, 2000.

Além de definir novas formas de distribuicdo dea®r era necessario pensar em

uma maneira de substituir a m&o de obra escravarrula encontrada foi promover a
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vinda de trabalhadores imigrantes para o Brasilinsa partir de 1850, a populacéo de

imigrantes aumentou consideravelmente, confornodserva na Figura 6.

Imigrac¢ao no Brasil Império, 1820-1890
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Fonte: IBGE. Brasil: 500 anos de povoamento, 2000 (elaboragdo propria).

Figura 6. Imigracao no Brasil Império, 1820-1890.

Evidentemente, a colonizagédo estrangeira reprasenta custo que o Estado nao
tinha como suportar. A solucao foi apelar pararadaedas terras, que geraria receitas para
os cofres publicos, favorecendo colonizacdo prétdendilém disso, a aquisicdo onerosa
das terras limitaria 0 acesso a terra pelos netaof libertos quanto cativos, privando-os
da condicdo de proprietarios. Poderia ainda dempest interesse econdmico pela

exploracdo e aproveitamento das terras (LEITE, 2004

Esse foi, em linhas gerais, o contexto em que wwa fei, versando sobre as terras
brasileiras, fossem elas publicas ou ndo, estimest®s ocupadas ou se tratassem de terras

ainda por colonizar, foi aprovada.

3.1 NA LETRA DA LEI

Em 18 de setembro de 1850 foi promulgada, entéej a° 601, ou simplesmente

Lei de Terras, cujo teor foi assim “sintetizado” sua ementa:

Dispde sobre as terras devolutas do Império, eadas que sdo possuidas por

titulo de sesmarias sem preenchimento das condiegess, bem como por
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simples titulo de posse mansa e pacifica; e detarmqie, medidas e demarcadas
as primeiras, sejam elas concedidas a titulo oograssim para empresas
particulares como para o estabelecimento de cal@saacionais e estrangeiros,
autorizado o Governo a promover a colonizagdo regiea na forma que se
declara (BRASIL. Lei n° 601, 1850).

Com a Lei de Terras, o regime de transferéncia mast@ublicas para o dominio
particular passou a ser vinculado, Unica e excusente, a transacdes de compra e venda,
abolindo-se a posse e a exploracdo como instruséegitimos de aquisicdo de terras.
Ainda que reiterasse, em parte, as legislacoesi@eie esse dispositivo representou uma
grande modificacdo no sistema legal fundiario beaei que foi a alienacdo onerosa de

terras publicas (art. 1°).

A Unica excec¢ao a essa regra referia-se as tewalizhdas em regiées de fronteira
(art. 1°, parte final), que ainda precisavam sénipadas de forma a garantir o dominio
brasileiro sobre seu proprio territério, de acommm o principio dominante dati
possidetis Essas ainda poderiam ser concedidas de maneitaitgr Para ocupa-las,
contudo, também era necessario dispor de algums@cAssim, 0 acesso a terra ficaria
restrito apenas a quem tivesse recursos para cdmma se dispusesse a promover a
ocupacao em regides distantes e de dificil acdésgros, pobres e imigrantes estavam
automaticamente excluidos dessa “nova forma” deesws@io. Estava garantida a mao de

obra necessaria para as grandes fazendas!
N&o por menos, Fausto escreve que

a Lei de Terras foi concebida como uma forma d&aewvi acesso a propriedade
da terra por parte de futuros imigrantes. Ela ettaia, por exemplo, que as
terras publicas deveriam ser vendidas por um Beficientemente elevado para
afastar posseiros e imigrantes pobres. Estrangejues tivessem passagens
financiadas para vir ao Brasil ficavam proibidosadiguirir terras, antes de trés
anos ap0s a chegada. Em resumo, os grandes famsndgieriam atrair
imigrantes para comecar a substituir a mao-de-ebcaava, tratando de evitar
que logo eles se convertessem em proprietariossi®a2003apud LEITE,
2004).

A venda de terras publicas foi a principal modig@a trazida pela lei, embora nao
tenha sido a Unica. Assim, em seu art. 2° a lardebava que, daguele momento em

diante, aqueles que ocupassem ou procedessemubatias e queimadas para instalagéo
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de novas culturas nas terras consideradas devodstasiam infringindo a lei, e deveriam,
portanto, ser punidos. A pena implicava despejaelaas, perda das benfeitorias e prisao,
que podia variar de dois a seis meses, além dexraulta obrigacdo de reparar o dano
causado. Embora néo tenha surgido, necessarianoemegsse intento, este dispositivo
traz embutida uma possivel preocupacdo do legisleolm a conservacao dos recursos
naturais — ou pelo menos com a manutencéo das,majasnadeira era de grande valia —
retratada pela obrigatoriedade de reparacdo do caumsado. Essa ideia, resgatada quase
um século e meio depois, figura, hoje, como um dbgtivos da Lei de Crimes
Ambientais (Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de8)99

A Lei n°® 601 de 1850 também tinha como objetivalegr a situacdo das terras ja
ocupadas, fossem elas recebidas de sesmarias @lesiposses, e separa-las — ou
discrimina-las — das terras vagas e desocupadassée sentido que Stefanini considera
que a Lei de Terras tinha como objetivo ministfgiara cada endemia da estrutura
fundiaria, um remédio juridico diferente” (STEFAN|N1978: 52). Embora tratasse
especificamente — e por excluéde- das terras devolutas, a Lei de Terras também
regulamentava as demais terras do Império, fossasnpéiblicas ou privadas, vagas ou
ocupadas, objeto de concessdo ou nao. Trata-sendeso, sendo errado, pelo menos,

ampliado do termdevoluta conforme se discutira adiante.

Independente disso, o fato é que a orientacdod&ragela lei visava, além da
regularizacdo das terras ocupadas, o controle @racéo das irregularidades cometidas
pelos administradores da coisa publica (LIMA, 200R)a uma forma de proteger o
patrimdnio publico contra as investidas da cobigaaeional e estrangeira — promovida

pela gratuidade das concessdes de terras.

Com relacdo as terras que estavam ocupadas, osiosnp@dleriam ser variados,
conforme a situagdo em que se encontravam. Se aesIper sesmeiros em comisso ou

sem titulo algum, mas estivessem cultivadas ou pdncipios de cultur® e morada

2" A Lei n° 601 de 1850 ndo traz uma definicAoteleas devolutasApenas estabelece que s&o terras
devolutas todas aquelas que nédo se enquadrem équeudas situacdes descritas no art. 3°, ists gua
nao se acharem aplicadas a algum uso publico nacipr@alincial ou municipal; as queio se acharem sob
dominio particular por qualquer titulo legitimoméverem sido adquiridas por sesmarias nao insugsa
comisso; as queao se acharem ocupadas por posses e asaprem revalidadas pela lei (BRASIL. Lei
n° 601, 1850).

8 Embora também n&o tenha definido o que se entgmidprincipios de cultura” para revalidagdo das
sesmarias, a Lei de Terras especificou 0os casaguenasse conceito ndo se aplicava (art. 6°). Elesn @&s
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habitual, as sesmarias ou outras concessdes dangeyeral ou provincial seriam
revalidadas (art. 4°). Da mesma forma, também reelégitimadas as posses mansas e
pacificas, adquiridas por ocupacao primaria oudssvido primeiro ocupante. Mas aqui
também era necessario que houvesse cultura eéetivarada habitual (art. 5°) (BRASIL.
Lei n° 601, 1850).

Assim, a transformacdo da posse em propriedaderiposkr, a partir da Lei de
1850, muito dificil ou muito facil, uma vez que éepia apenas dos critérios que fossem
adotados para investigar a cultura efetiva e a daohabitual. Em termos juridicos, era
muito dificil, haja vista ndo se ter uma definigara do que seriam terras com principios
de cultura e de como separa-las daquelas que, andoopadas, ndo preenchiam essa
condicdo. Por outro lado, havia certa facilidadesentcomprovar a morada habitual, vez
que a lei permitia que essa fosse exercida ndcaagerio posseiro, mas também por um
representante seu. Isso permitia que uma sO péis®sae, concomitantemente, varias
posses legitimadas em seu nome, as quais iam skaatape se transformando em

verdadeiros latifundios.

Destaca-se ainda que, além da area cultivadangluga os campos para criacédo de
animais, a posse a ser legalizada nos termos dociedo do art. 5° compreenderia
também “outro tanto mais de terreno devoluto quevéo contiguo, contanto que, em
nenhum caso a extensao total da posse excedaraadsaesmaria para cultura ou criacao,
igual as ultimas concedidas na mesma comarca owmdia vizinha” (art. 5°, § 1°)
(BRASIL. Lei n°® 601, 1850).

Quanto as terras ocupadas, mas que nao se achaltaradas, nem mesmo com
principios de cultura, essas estavam irremediavebneerdidas, caducas, e deveriam ser
reintegradas ao patriménio publico (STEFANINI, 1p7&ram as verdadeiras terras
devolutas, que s6 poderiam ser transferidas aondomparticular pela aquisicdo onerosa,
conforme disciplinado no art. 1° da Lei de TerrAssim, o ocupante que havia
abandonado a posse ou 0 beneficiario do titulorgunea a exerceu, nada mais tinha a

requerer, nenhum direito lhe seria reconhecido.

simples rocados, derrubadas ou queimas de matearopos, levantamentos de ranchos e outros atos de
natureza semelhante que nédo forem acompanhadastdia @fetiva e da morada habitual (BRASIL. Lei n®
601, 1850).
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Vé-se que o cultivo do terreno e a morada habipaalsaram a ser elementos
determinantes para a revalidacdo das sesmariakegitimacéo definitiva das posses e
ocupacdes do periodo anterior. Era mais uma teate#& dar a terra uma funcéo social e
torna-la produtiva. Em outras palavras, bastava guecupante tivesse demonstrado
alguma utilizacdo das terras recebidas, seja pdfara efetiva ou pela morada habitual,
sua ou de um representante ou preposto, para gossa fosse confirmada e Ihe fosse
conferido o titulo de propriedade sobre essas stertbma vez adquirido o titulo,

dificilmente essas terras voltariam para as maqsoder publico.

Talvez por isso ha quem considere que a Lei dea3dni, “antes de tudo, uma
errata” (LIMA, 2002: 64), que veio apenas para lidaa as sesmarias ou outras
concessodes do governo geral que tivessem culteti@zat morada habitual, independente
do cumprimento das demais condi¢bes antes imp@atas4®). Em outras palavras, as
exigéncias anteriores de confirmacdo e medicdo,equegeral jA ndo eram cumpridas,
foram simplesmente tornadas sem efeito. Mas n&orfode todo, abandonadas

Ainda assim, dois erros do ordenamento anteri@nfiocorrigidos, visto que, na
origem, as terras eram concedidas tdo somente querdossem cultivadas. A cultura
efetiva demonstra que o concessionario tinha na@ai intencdo de cumprir as condicées

com que |lhe foram dadas as terras. Nas palavras gaautor,

Errata com relacdo ao regime das sesmarias, aeL #8500 é, ao mesmo tempo,
uma ratificacdo formal do regime de posses; ou, sejaeconhecimento
incondicional da propriedade do posseiro sobrerrerte ocupado com cultura
efetiva (art. 8°), e a faculdade assegurada dtantegido das posses de extenséo
maior ‘adquiridas por ocupacdo primaria’, desde queenchida, parcial ou
completamente, a condi¢cdo de cultura (art. 5°)ag€dsias medidas regularizam
definitivamente, perante o direito escrito, ja @dadeiros direitos, firmados
pelo costume, ja as simples pretensfes, criadastplerancia, de um nimero

consideravel de agricultores e criadores [...].

Ainda mais: a capacidade econdmica do posseiropnsinada pelo cultivo

eficiente de suas terras, a lei recompensa, condedbe outro tanto do que

29 Os artigos 7° a 9° da Lei de Terras trataram @atda da medicdo das terras, ao atribuirem ao Gmweer
tarefa de determinar os prazos e a forma de proeeglgsa medicdo. Da mesma forma, tivemos o DegPeto
1.318, de 30 de janeiro de 1854, que, além de apmiitar a Lei de Terras no que tange a medicdo e ao
registro das terras publicas e particulares, ai®eparticdo Geral de Terras Publicas, 6rgéo regpehpor
executar essas tarefas e promover a conservacéeragaspublicas.
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possuir, nas terras que houver contigua, contamto[.q] a extensdo total ndo
exceda a uma sesmaria para cultura ou criacad, agudltimas concedidas na

mesma comarca, ou nas mais vizinhas (art. 5°, @ IMA, 2002: 66).

Com isso, abria-se mao das condi¢cdes anteriormemesias, ndo exatamente por
serem desnecessarias, mas pelo fato de que, nagasiento, elas ndo trariam o efeito

desejado, que era o rapido ajustamento do reginer@dano Brasil.

Era preciso corrigir os erros de um passado marpatibocupacdo e apropriacao
ilegal das terras brasileiras e pela omissdo dermppdblico. O melhor caminho para isso
era facilitar a regularizacdo das terras que jdamawsido exploradas ou cultivadas e
separa-las daquelas que deveriam retornar ao Paionpublico. Na verdade, era o
reconhecimento de uma situacdo de fato que levarivatizacdo, de direito e em
definitivo, de extensas porcdes de terras, remandsccomo publicas — patrimoniais ou
devolutas — todas aquelas que nao se incluisserol rdas terras privatizadas (LEITE,
2004).

Interessante notar que nessas terras, publicagotuties, a Lei admitia a ocupacéo
indigena (art. 12). Mais do que isso. Determinay@dgveriam ser reservadas e destinadas
ao usufruto dos indid% Uma verdadeira evolucdo em relagéio ao periodmizd) em que
os indios nem mesmo eram considerados gente. Alggi,passam a ser 0s Unicos seres
humanos cuja permanéncia em terras devolutas endidal e garantida (JUNQUEIRA,
1964). Essa possibilidade também foi prevista padoreto n° 1.318, de 30 de janeiro de

1854, que assim dispunha:

Art. 75. As terras reservadas para a colonizacddndienas, e por eles
distribuidas, sdo destinadas ao seu usufruto; e puilerdo ser alienadas
enquanto o Governo Imperial, por ato especial,Ihés conceder o pleno gozo
delas, por assim o permitir o seu estado de cigéip (BRASIL. Decreto n°
1.318, 1854).

Era o inicio do marco regulatério para o reconheaitm e a demarcacéo das terras

indigenas, tal como se conhece hoje.

300 Alvara de 1° de abril de 1680, confirmado pe#a de 6 de junho de 1755, ao tratar das sesmarias
concedidas pela Coroa, reconhecia aos indios “digim de primeiros e naturais senhores das tetras q
ocupavam” (BENATTI, 2008: 85). Todavia, essas deteacées ndo foram suficientes para garantir-lhes o
direito sobre as terras que ocupavam, tendo dielagzgpulsos, as vezes a custa de muita violéncia.
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Além da ocupacdo indigena, as terras consideradadutias pelo efeito da Lei de
1850 também poderiam ser aplicadas para a fundi@ovoacdes, abertura de estradas e
quaisquer outras serviddes, construcao de estabel#os publicos e, finalmente, para a
construcdo naval (art. 12). Embora destinadas @gtam fim, essas terras continuavam
sendo publicas e ndo poderiam ser transferidastiaypares a ndo ser pela venda. Mesmo
nesses casos, ficariam sujeitas a alguns 6nug, €es, a cessdo do terreno para estradas
publicas ou ponto de embarque de uma povoacaoeyid@® gratuita aos vizinhos quando
isso Ihes fosse indispensavel e a permissdo paetirada e a passagem de aguas
desaproveitas (art. 16) (BRASIL. Lei n° 601, 1850).

Como medida necessaria para levar adiante a ide@ldaizacdo estrangeira, 0
acesso a terra também era permitido aos imigragssle que mediante a compra (art. 17).
Além disso, ficava o governo autorizado a trazerysta do Tesouro, colonos livres para
serem empregados em estabelecimentos agricolasssim, substituir a méo de obra
escrava. Esses imigrantes também poderiam servalsomna administracdo publica, ou
ainda na formacéo de coldnias (art.18) (BRASIL. %601, 1850). A eles, entretanto, ndo
era permitida a aquisi¢cdo de terras em prazo orfardois ou trés anos, periodo durante o
qual deveriam prestar servicos nas colonias pacuas foram “importados”. Decorrido
esse prazo, a alienacdo de terras publicas poserieealizada, mas somente em hasta
publica e a um preco suficientemente elevado, o djtieultava a esse trabalhador
importado tornar-se proprietario de terras cedoaieiLIMA, 2002; FORSTER, 2003).

Com relagdo a medicao das terras, os artigos 7da Bei de 1850 atribuiam ao
Governo a tarefa de determinar os prazos e a folgnproceder a essa medicdo. Mais
adiante, no artigo 13, estabeleceu, ainda combuatéio do Governo, a organizacao de
“freguesias” para que se procedesse ao registréedas possuidas. Como esse registro
era feito junto ao Vigario da Pardquia, ficou cariite comoRegistro do Vigéarioou
Registro Paroquidf-

A Lei também determinou que caberia ao Estado pravenodo pratico de
extremar o dominio publico do particular, segunsloegyras ali estabelecidas (art. 10). Tal

execucdo ficaria sob a responsabilidade Repartigdial Glas Terras Publicas, criada

31 O registro paroquial foi instituido com fins mekmte estatisticos e ndo conferia direito algum ao
possuidor, como pretenderam alguns ocupantesrds tamos mais tarde (MAIA, 1982).
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especificamente para esse fim (art. 21) (BRASIL. b®i601, 1850). Tal atribuicao,
regulamentada pelo Decreto n° 1.318, de 30 dergadei 1854, nunca foi levada a cabo e

0S casos em que houve, de fato, a discriminacatedas devolutas, foram inexpressivos.

Com efeito, conforme assinalado por Cavalcanti, @pds montante destinado a
demarcacao das terras do Estado, essa func¢éo foucoanprida pela Reparticdo Geral de
Terras Publicas (Cavalcanti, 188pudLIMA, 2002). Durante décadas de existéncia, ndo
havia nenhum mapa, cadastro ou inventario nos aquaistassem os lotes ja medidos e
demarcados e a sua destinacao; se vendidos, dadogagnente, concedidos a empresas,
reservados a algum uso publico, etc. “Gastou-séonause obteve pouca realidade juridica
no que respeita as terras devolutas” (FORSTER, Z&)3:

Por essas e outras, pode-se dizer que a Lei dasTed&o trouxe os efeitos
desejados. Nem com relagdo a venda de terras, &@ipotico para a discriminagdo das
terras publicas. Deve-se reconhecer, contudo, lgueieno seu conjunto, “obra de valor e
vulto” (LIMA, 2002: 70), sobretudo quando considgaano tempo. Para Messias
Junqueira, a Lei de Terras “foi a mais brilhanténa que o humilde posseiro conquistou
sobre o orgulhoso sesmeiro” (JUNQUEIRA964: 67), uma vez que reconhecia a
ocupagédo com cultura e morada efetiva tanto pasasmneiro, quanto para o simples

posseiro.

Cavalcante contudo discorda dessa avaliacdo. Rgra eéi n° 601 de 1850 foi tdo
somente um processo de discussdo dos varios gpatitisos que davam sustentagdo ao
Império; ndo se tratava de uma lei fundiaria, masudch instrumento de poder. Seu
resultado, em momento algum, representou uma fdematerferir nos interesses da elite
politica e econdmica, constituida em grande pantdgzendeiros. Ainda segundo o autor,
a terra continuou a ser adquirida sem o controlestado, sob a protecao de documentos
forjados (CAVALCANTE, 2005).

Avaliacdo semelhante dos efeitos da Lei tambérfeita por Forster, que alega que
a proibicdo de aquisicdo de terras devolutas ptoditulo que ndo fosse o de compra
serviu apenas aos grandes latifundiarios. O latificontinuou imperando e se tornando

suporte da economia nacional (FORSTER, 2003).

Silva corrobora essa interpretacdo ao afirmar guei ae Terras, mesmo trazendo

a cultura efetiva e a morada habitual como Unis@&geacias para 0 reconhecimento da
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posse, ndo tinha a intencéo de favorecer ou facditacesso a terra ao pequeno agricultor.
N&o eram eles que interessavam e nem era nas re@ssqille estava a maior parte das
terras a serem regularizadas. O publico-alvo dareiconstituido, em sua esséncia, de
pessoas abastadas, que detinham extensas porcOeterrde que careciam de

reconhecimento e legitimacdo. Essas pessoas, porey por esperteza ou prepoténcia,
aproveitaram da disposicdo do governo em regutaasaposses para aumentar suas
propriedades a custa “do esbulho contra terrasgaisbbu ainda apropriando-se de posses

gue se encontravam nas maos de pessoas meno<i@ast€¢SILVA, 2008: 90).
Para o autor, a Lei de 1850

jamais se constituiu em instrumento de justicaaoéio contrario, concorreu
para transferir a propriedade de terras publices pgoder de pessoas que nao
tinham interesse em utiliza-las, mas de exploradasmaneira imprépria, sem
levar em consideracéo a func¢éo social delas deterre

Assim, qualquer que tenha sido a sua intencdo, ad &erras foi muito mais
uma lei de colonizacdo do que lei agraria. E sefe#tos juridicos foram
extremamente maléficos para o pais, uma vez quegewrn transferidas aos
particulares, jamais essas terras retornariam adnio publico (salvo em caso
de expropriacdo, mediante justo pagamento). Al&sodielevou a ganancia dos
proprietarios particulares, que, ja possuindo oidande suas terras por meio de
subterfligios e aproveitando-se das lacunas deixpébs Lei, passaram a
apropriar-se de terras publicas, por meio de urvédatle indevida — e até
mesmo criminosa, denominada “grilagem” (SILVA, 2008-95).

Embora n&o haja consenso sobre os maiores beniefcita Lei de Terras, € de se
reconhecer que ela mudou substancialmente a péxcepe se tinha sobre a terra. Durante
todo o periodo retratado neste capitulo, a teadratada como simbolo de poder. Ainda
gue houvesse o reconhecimento do espaco ocupadouttura efetiva e morada habitual
e/ou permanente, ndo havia, como visto, men¢cdomalgao componente identitario,
caracteristico do conceito de territério. Dentro amtexto juridico, terra se configura
apenas enespaco ndo construido de propriedaderreno, espaco vazio ou espacgo de
producdo. Por outro lado, a detencdo de enormesgm®ue terras era sinal de poder, o que
poderia ensejar o relacionamento desses espagosiegito de territdrio enquanto “espaco

para o exercicio do poder”.

A Lei de 1850 também definiu — e ampliou — o cotceie terras devolutas e

identificou o Estado como seu legitimo proprietdBotretanto, o dominio publico sobre
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essas terras nunca foi, de fato, exercido e syaagéo continuou — e continua — a ocorrer
em toda a extenséo territorial brasileira, partiomente na regido amazoénica. Embora
contendo dispositivos que permitissem a revalidad@osesmarias e a legitimacao de
posses, huma tentativa de remediar, em alguma mealidesordem instalada no periodo
em que vigorou o regime das posses, a tdo espaerdeiaacdo do espaco agrario brasileiro

nunca foi alcancada, nem naguele momento, e nepogdepois, como se vera adiante.

Assim, apesar dos esforcos daquela época — e gesamais recentes — e de todas
as tentativas de regulamentacdo da ocupacdo dp amlvicios deixados pelo periodo
colonial nunca foram totalmente sanados e a diswigdo de terras publicas continua
inconclusa. O fim do regime sesmarial e a edicabaill@e Terras ndo conseguiram coibir
0 apossamento como pretenderam os legisladorgsoda.é&sperava-se muito daquela lei,

mas a pratica mostrou uma realidade bem diversa.

O processo de apropriacdo indevida de terras @sbkc devolutas sobreviveu
aguela lei, bem como a outras que se seguiram, g@mexemplo, o Estatuto da Terra,
publicado em 1964. Ainda hoje existem extensas@esrgle areas publicas, notadamente
na Amazbnia, sendo ocupadas e comercializadas éliaredo poder publico e das
legislacbes estabelecidas com o fim especificoist@ptinar a ocupacao do solo, rural e
urbano. A mais recente delas é a Lei n° 11.9525d#e junho de 2009, que disp0e sobre a
regularizacdo fundiaria das ocupacdes incidentestaamas da Unido localizadas na
Amazoénia Legal. Essa lei, que resultou da convedsdoma medida provisoéria que ficou
conhecida como “MP da Grilagem”, também promovaictajuanto a Lei de Terras, o
reconhecimento de situacOes de fato — posses ag@epem terras publicas — verificadas
na regido amazonica. Ela também se constitui egt@mdeste estudo e sera discutida mais

adiante, em capitulo a parte.

Antes disso, porém, trataremos de algumas legetagiie se seguiram a Lei de
Terras, as quais, da mesma forma que esta, tandbeéaracterizaram pela boa intencéo do
legislador. Entretanto, sua efetividade no que daagalteracdo do quadro fundiario
brasileiro e ao controle sobre as terras publicadewnlutas foi bastante aquém do

esperado.
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3.2 O QUE SAO E A QUEM PERTENCEM AS TERRAS DEVOLUTAS?

Ja vimos que a expresséevolutaremete aquilo que foi devolvido, retornado a
uma situacao anterior, adquirido por devolucaoirmsstimologicamente, sdo devolutas as
terras que, em algum momento, foram transferidg@réiculares, como sesmarias ou
concessdes de outra espécie e que, por haveremearaidomisso, foram — ou deveriam
ter sido — devolvidas ao patriménio da Coroa PogaguDessa forma, pode-se dizer que
as terras devolutas sao espécie do géteeras publicas e que este reune todas as terras
que integram o patriménio publico, independentéedem sido ou ndo objeto de concesséo

anterior.

Juridicamente, a diferenca entre terra publicara tdevoluta esta no fato de aquela
ser determinada e essa ndo. Em outras palavréesras publicas, em sentido estrito, sdo
todas as terras que estdo inscritas no patrimbaidico e sdo determinadas, ou seja,
destinadas ou aplicadas a algum uso publico. Aastefevolutas correspondem as terras
que, mesmo sendo publicas, ainda n&o foram detedawsn (LEITE, 2004). E o que
entende, também, Stefanini, para quem as terragulas sdo “aquelas espécies de terras
publicas (em sentido amplo) ndo integradas aorpatio particular, nem formalmente
arrecadadas ao patriménio publico, que se achaiscimdinadas no rol dos bens publicos
por devir historico-politico” (STEFANINI, 1978: 64)

Cunha Jr. ndo estabelece uma relacdo entre tervadutdes e terras publicas.
Apenas destaca que

“existem trés espécies de terras devolutas: a)uas pgrtenceram a Coroa

Portuguesa pelo descobrimento; b) as que o Brdsjliau por compra ou

permuta; c) as que, inicialmente pertencentes aoaCdrortuguesa, foram

alienadas, mas retornaram ao patriménio publicot@@m caido em comisso
por falta de cultura” (CUNHA JR., s.d.: 6).

Chegamos, pois, a questdo aceita no meio juridegué as terras devolutas sao

terras indeterminadas, ou seja, vagas e sem dassiff que elas tém sido tratadas.

Talvez por isso Jungqueira defina terras devolutasocaquelas queao estao
incorporadas ao patriménio publico, como préprias determinadas, nem constituem
objeto de dominio ou posse particular, manifestesta em cultura efetiva e morada
habitual (JUNQUEIRA, 1964). Saogrosso modp as terras sem dono, livres e

desocupadas.
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De fato, essa é uma das interpretacdes que sedaod@d® enunciado do art. 3° da
Lei de Terras, que, como ja comentado, estendemecedo de terras devolutas de forma a
abarcar também as terras vagas e desocupadassé&rdéaum conceiteui generis que
nao encontra correspondente em nenhuma outradegishgraria. “O instituto juridico das
terras devolutas € genuinamente brasileiro, tamt@@a conceituagdo originaria como em
seu desenvolvimento [...]. Ndo se lhe conhece rmmatacido no direito estrangeiro”
(JUNQUEIRA, 1964: 62).

Tem-se assim, no caso brasileiro, que as formasquesicdo da propriedade
incluem, além das cartas de sesmarias e da usacgaibém reconhecidas em outros
paises), as ocupacdes de terras devolutas conrecetetiva e morada habitual. Esta
tltima, especifica do direito brasileiro, que pdéemgue o patriménio publico seja
submetido a constantes processos de desagregap@wedées de sua transferéncia ao
dominio privado pela posse efetiva do solo. E igsw, vontade do proprio Estado
(JUNQUEIRA, 1964; MAIA, 1982).

Mas nem sempre foi assim. Como visto, quando doobeseento, toda a terra
existente no territério brasileiro pertencia aoaHset (ou a Coroa). Entretanto, com as
sucessivas concessdes e alienagbes, a dominialidedsas terras foi sendo,
paulatinamente, transferida a particulares. Essassferéncias, contudo, eram feitas de
maneira desordenada e sem qualquer controle, degueom que a situacao fundiaria
chegasse a tal ponto que o Estado ja ndo sabiaguais terras lhe pertenciam. Menos
ainda onde se situavam e quais eram as suas diesenB0 nesse rol incluem-se,

evidentemente, as terras devolutas.

Embora tentativas de ordenamento tenham sido pEos problema nunca
chegou a ser resolvido. E as razdes para issoestted incapacidade do Estado em fazer
valer suas decisbes até a pressdo exercida parsgagondmicos e politicos dominantes

gue néo tinham interesse na regularizacao dasterra

Com a Proclamacdo da Republica e a promulgacdo datiD@g@o de 24 de

fevereiro de 1891, a dominialidade de grande piessas terras — que nao se sabia quais
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eram — foi transferida para os Estados-membros daadf. “O Brasil unitario,
transformou-se numa federacdo e, em decorrénciastasos deveriam ter patrimonio e
autonomia” (FORSTER, 2003: 10).

Num primeiro momento, era de se esperar que egsaédtralizacdo” contribuisse
para resolver o problema da discriminacdo das sted@volutas e da regularizacao
fundiaria, ja que as autoridades locais teriam m@mentos para aplicar “remédios” mais
adequados aos casos concretos. Entretanto, oo®siad mais receberam terras nessa
partilha foram exatamente os menos desenvolvidogig frageis: os estados do Norte e do
Oeste. E, quanto mais débil o poder estatal, n@aforca de pressédo dos grupos politicos,
econdmicos e sociais — sempre tentados a exefcenando invisivel”, transformando a
autoridade publica em simples marionete (PORTO, Y1988sim, as terras devolutas
continuaram sendo invadidas e apropriadas, solretadeste brasileiro (JUNQUEIRA,
1964). Nao por menos, Maia (1982) considera queessltados desse processo foram

desastrosos.

Sob o dominio da Unido restaram apenas as terdisp@nsaveis a defesa das
fronteiras, fortificacbes, construcdes militaressradas de ferro federais. E o que diz o art.
64 daquela Carta de 1891:

Art. 64. Pertencem aos Estados as minas e terradutis situadas nos seus
respectivos territérios, cabendo a Unido somengergdo do territério que for

indispenséavel para a defesa das fronteiras, fatifies, construgcdes militares e
estradas de ferro federais (BRASIL. Constituic&91).

Embora a redagédo do artigo deixe certa davida sabdeminialidade das terras
devolutas, (se terras devolutas situadas apenaserrdsrios das minas ou dos estados
como um todo), o fato é que, a partir daquele momess estados passaram a legislar
sobre a matéria, cada um a sua maneira. Com igsm festabelecidas normas préprias e
procedimentos que visavam a legitimacdo de poss®w, atribuicdo de propriedade
privada em terras devolutas estaduais (CUNHA JR.). L&dmo resultado, tem-se que,
durante as décadas que se seguiram a Carta deel®®ies porcdes do patriménio dos

estados deixaram de ser publicas e passaram pan@oasde particulares.

32 0 Estado Brasileiro, que até a fase do Império eraEstado unitario, transformou-se, a partir da
Constituicdo de 1824, em Republica Federativa, antigas Provincias passaram a categoria de Estados
membros.
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De acordo com Silva, nesse periodo, iniciado c&@orastituicdo de 1891,

o governo federal absteve-se, na préatica, de imgitam uma politica de
ocupacéo das terras devolutas e deixou-as nasdodagovernos estaduais, em
atendimento aos anseios das oligarquias regioNgisse periodo, portanto, a
historia da apropriagéo territorial esteve fundamemente vinculada a historia
de cada uma das antigas provincias, agora trarsfi@snem estados. Cada
estado regulou, por meio da sua Constituicdo entke legislacdo especifica, o
problema da terra (SILVA, 1996: 249).

De fato, conforme destaca Lourenco em seu textees@agularizacao fundiaria e

desenvolvimento na Amazbnia, em alguns estadosetaqagido os resultados dessa

descentralizacdo foram catastroficos:

De todas as terras publicas estaduais que o Randwlentre 1924 e 1980, nada
menos que 93%, cerca de 7 milhdes de hectaresn feemdidos no curto
periodo entre a abertura da Belém- Brasilia e pegolilitar de 1964. No Mato
Grosso, o governador José Fragelli, jA nos anogpi@vou uma lei tornando
compulséria a venda de terras publicas estaduaisideradas excedentes.
Vendeu 2 milhdes de hectares para 4 grandes erapegs@reco historico de 4
dolares por hectare, antes que o governador segrantelasse lei tdo esdrixula.
(LOURENCGCO, 2009: 29).

Assim, a distribuicdo das terras publicas — ou orela legitimacdo de posses em

terras publicas continuou sendo feita, mas apeaes gessoas influentes. As terras que

poderiam ser redistribuidas ou eram devolutas aiarfa parte dos latifundios

inexplorados, de dominio dos particulares. No prone€aso, e por pertencerem aos

Estados-membros, estavam sujeitas aos grupos dsdpre, portanto, fora do controle

direto da Unido. No segundo, contavam com o respdddnorma constitucional expressa e

também do Cadigo Civil, aprovado anos depois (em J1Egas normas asseguravam aos

latifundiarios o “direito de propriedade” em toda sua plenitude, prevendo a

desapropriacdo apenas em caso de necessidadédadatpublica e mediante indenizacéo

prévia. Pequenos agricultores, sem poder nem mflag continuavam excluidos e sem

acesso a terra.

Além disso, para legitimar qualquer posse, ou megemaler as terras devolutas,

era preciso, antes, que elas fossem discriminatatedas particulares, o que também néo

foi alcancado pelos estados. De acordo com dadesCdasos Agropecuarios do IBGE,

durante o recenseamento de 1920, foram apuradoa der 650 mil estabelecimentos
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rurais, entre propriedades, posses, arrendamerdospacdes indiretas, 0s quais cobriam
uma area de aproximadamente 175 milhdes de he¢Eigesas 7 e 8). Mesmo somados,
esses estabelecimentos representavam apenas 208apddicie territorial brasileira

(LIMA, 2002). O restante continuava desconhecido.

Numero de estabelecimentos rurais por condi¢éo lega | do responsavel
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Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 1920/2006 (elaboragéo propria).

Figura 7. NUmero de estabelecimentos por condicdo |  egal do responsavel, 1920-2006.
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Figura 8. Area dos estabelecimentos por condigdo le  gal do responsavel, 1920-2006.
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Entretanto, e uma vez mais, a inexisténcia deums&ntos legais que respaldassem
a acao do poder publico tornava imperativa a reftag@io do sistema fundiario vigente. E
foi 0 que aconteceu na primeira metade do séculpaX$tomada do controle, pela Uniéo,
de parte das terras transferidas aos estados érrambmitac&o ao direito de propriedade,

que ndo poderia mais ser exercido contra o integslico.

3.3 A RETOMADA DAS TERRAS DEVOLUTAS

A primeira medida para a retomada das terras degopela Unido se deu sobre as
terras localizadas na faixa de fronteira, que &indda pela Lei de Terras de 1850 como
aguelas “terras situadas nos limites do Império paimses estrangeiros em uma zona de
dez léguas”, equivalente a 66 quildmetros. Com a #@oigsio de 16 de julho de 1934,
essa faixa foi alargada para cem quildmetros, matato ao dominio da Unido as terras ali
situadas. Nessa faixa, nenhuma concesséo ou @epaderia ser feita sem a anuéncia do
Conselho Superior da Seguranca Nacional (art. BAGIL. Constituigdo, 1934). Com a
Constituicdo de 10 de novembro de 1937, esse lfoiiteovamente aumentado, agora para
150 quildmetros (art. 165), tendo sido mantido edas as Cartas posteriores, vigorando
até os dias atuais (BRASIL. Constituicdo, 1937; 1996;7; 1988).

Ainda como forma de restabelecer o controle dadJs@bre as terras publicas — ai
incluidas as terras devolutas sob dominio dos esta Constituicdo de 1934 também
estabeleceu, em seu artigo 130, que nenhuma &d®enag concessao de terras de
superficie superior a dez mil hectares poderideser sem que, para cada caso, precedesse
de autorizacdo do Senado Federal (BRASIL. Constitui@®4). Continuavam extensas, é
verdade, mas diante das concessdes anterioremdaniapenas ao alcance da vista, ja era

uma reducéo significativa.

Trés anos mais tarde, com a promulgacao da Cogétituie 1937, o controle sobre
essas transferéncias passou a ser atribuicdo delBoriederaf (art. 155), mas retornou
ao Senado Federal em 1946, com a Constituicdo segdim 18 de setembro daquele ano
(art. 156, § 2°) (BRASIL. Constituicdo, 1937; 1946).

330 Conselho Federal era composto de represen@dosesstados e dez membros nomeados pelo Presidente
da Republica (art. 50, Constituicdo Federal de 1937
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De acordo com Treccani (2006), o controle fededdires a alienacdo de terras
publicas — estaduais ou municipais — também foiliaeshp com a edi¢cdo do Decreto-Lei n°
1.202, de 8 de abril de 1939 que trazia, em seBatrestricdes a atuacdo dos estados e
municipios no que diz respeito as terras e aosem@a Unido. O paragrafo unico deste
mesmo artigo vedava, expressamente, aos estadosieipios, a concessao, cessao, ou
arrendamento, por qualquer prazo, de terras coansangerior a 500 hectares ou terras com
area menor por prazo superior a dez anos, salvdamedlicenca do Presidente da
Republica. Essa mesma licenca também era requesidaso de venda de terras de area
superior a 500 hectares. Embora essa determin@gitenha sido confirmada, é fato que,
cada vez mais, a Unido tentava recuperar — ourpetms controlar — o poder atribuido aos

estados pela Carta de 1891.

Tanto assim que, anos depois, a Emenda Constitliciddd, de 9 de novembro de
1964, que alterou alguns artigos da Carta de 1946iitave a responsabilidade pela
autorizacdo no Senado, mas reduziu consideravednaeatea passivel de ser alienada ou
concedida, somente sendo possivel se igual ouantetrés mil hectares. A Unica excecao
admitida para essa regra era nos casos de exedagdlanos de colonizacado aprovados
pelo governo federal (art. 6°, § 2°) (BRASIL. Eme@aastitucional n°® 10, 1964).

A Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988 posfessa questéo, fixando o
limite para alienacdes e concessdes de terrascp@bdim 2.500 hectares e atribuiu ao
Congresso Nacional — e ndo mais ao Senado, apemassponsabilidade pela aprovacao
de concessdes de areas maiores. Excecao erapieitasapara reforma agraria. E o que diz
o art. 188 e respectivos paragrafos dessa Cartig am vigor:

Art. 188. A destinacado de terras publicas e desslsera compatibilizada com a
politica agricola e com o plano nacional de refoagria.

§ 1° A alienacédo ou concessdo, a qualquer titdotedas publicas com area
superior a dois mil e quinhentos hectares a pef§sica ou juridica, ainda que
por interposta pessoa, dependera de prévia apmdaca@ongresso Nacional.

§ 2° Excetuam-se do disposto no paragrafo antasi@ienagfes ou concessoes
de terras para fins de reforma agraria (BRASIL. STitui¢cdo. 1988).

Além do controle sobre as terras publicas e deas]utavia ainda a preocupacéo do
governo em fixar o homem no campo. Tal preocupdgémanifestada Carta de 1934,

que, naquele tempo, ja previa a adocdo de umacpotjtie tivesse por finalidade dar
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destinacdo especial as terras publicas, asseguaandabalhador nacional a preferéncia na
colonizacéo e no aproveitamento dessas terra Gue estabelecia o artigo 121 daquela
Carta:

Art. 121. A lei promovera o amparo da producaotebedecerd as condigbes do

trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vjatatecao social do trabalhador
e os interesses econdmicos do Pais.

§ 4° O trabalho agricola ser4 objeto de regulaméataspecial, em que se
atendera, quanto possivel, ao disposto neste aRigourar-se-a fixar o homem
no campo, cuidar da sua educacéo rural, e asseguraabalhador nacional a
preferéncia na colonizacdo e aproveitamento dasstguublicas (BRASIL.
Constituicdo, 1934).

Para atender aquele objetivo, criou o institutoudacapiaopro labore também
conhecido como constitucional rural, alterandoapg®imeira vez na histéria do pais, o
principio da imprescritibilidade dos bens publfé¢EORSTER, 2003), ao determinar que

Art. 125. Todo brasileiro que, ndo sendo proprietéaural ou urbano, ocupar,
por dez anos continuos, sem oposi¢cdo nem recondeminde dominio alheio,
um trecho de terra de até dez hectares, tornarmoetutivo por seu trabalho e

tendo nele sua morada, adquirira o dominio do solediante sentenca
declaratéria devidamente transcrita (BRASIL. Cdogtéo, 1934).

Era, novamente, a primazia da cultura efetiva endeada habitual a ditar regra
sobre o dominio das terras publicas e devolutas Egra foi reiterada na Constituicdo de
1946 que, ademais, ampliou a area passivel depidogao laborepara 25 hectares (art.
156 8§ 3°). Em 1964, a Emenda Constitucional n° l€ndsu essa area para 100 hectares, e
passou a considera-la suficiente para assegurdgveador e sua familia, condicbes de
subsisténcia e progresso social e econémico, masnddes fixadas pela lei, segundo os

sistemas agricolas regionais.

A Constituicdo de 1988, em vigor nos dias atuaify@emadmita a usucapido apos
posse do imoével por cinco anos ininterruptos, srosigdo, de area ndo superior a
cinquenta hectares (art. 191), é taxativa ao détarngue este instituto ndo se aplica aos

iméveis publicos (at. 191, paragrafo (nico). Elimase, assim, e em definitivo, a

34 S30 bens imprescritiveis aqueles que néo podeadseiridos por particular, nem mesmo por usucapiso
Isso independe do tempo de ocupacdo. Bens pulseoenprescritiveis por forca de lei.
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possibilidade de usucapido de bens publicos, qgaail no Brasil por mais de cinquenta

anaos.

Ainda como estratégia para criar condi¢cdes paraodummem do campo cultivasse
a terra, entra no cenério fundiario brasileirommesmo ano de 1964 e apenas poucos dias
apos a publicacdo da Emenda Constitucional n° 10,964, uma nova regulamentacao.
Era a Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, figoe conhecida como Estatuto da
Terra. Essa lei, ainda em vigor, tem por finalidadgular os direitos e obrigacdes
concernentes aos bens iméveis rurais, executafoama agraria e promover a politica
agricola (art. 1°) (BRASIL. Lei n® 4.504, 1964).

Para cumprir esses objetivos, foram criados o tutstiBrasileiro de Reforma
Agraria — Ibra e o Instituto Nacional de Desenvolento Agricola — Inda (BRASIL. Lei n°
4.504, 1964), que mais tarde dariam origem ao tlnstiNacional de Colonizagcéo e
Reforma Agraria — Incra. Ao primeiro caberia a nisd@: i) promover a discriminacao
das terras devolutas federais, restabelecida aniiat administrativa disciplinada pelo
Decreto-Lei n°® 9.760, de 5 de setembro de 1948 edonhecer as posses legitimas, bem
como incorporar ao patrimdnio publico as terrasotigas federais ilegalmente ocupadas e

as que estivessem desocupadas (art. 11).

Ao Inda, era atribuida, entre outras, a tarefardenpver o desenvolvimento rural

nos setores de colonizagdo, extensao rural e ctopsmo (art. 74 e incisos).

O Estatuto da Terra, ao tratar da legitimacao dsgmpela cultura efetiva e pela
morada habitual, deu prioridade as terras pubtiegsropriedade da Unido que nao tinham
outra destinacao especifica (art. 9°). Entretdimhitou sua extenséo a area de um maodulo

rura®, que poderia variar conforme a regido em quecsdif@va.

Esses mesmos preceitos foram, anos mais tarderagos pela Lei n° 6.383, de 7

de dezembro de 1976, que, ademais do processindisoric’®, também disciplinou a

%5 Médulo rural foi definido no Estatuto da Terra apmarea explorada direta e pessoalmente pelautigric

e sua familia, que lhes absorva toda a forca daltra e lhes garanta a subsisténcia e o progressa 8
econdmico (art. 4°, 1l e lll). Trata-se, segundaskar (2003: 100), da “expressdo numérica do ctnck
propriedade familiar”.

% O processo discriminatério é o Gnico instrumergayde dispde o poder publico para discriminar mage
devolutas, que deixam de ser devolutas — ou indétadas — e passam a ser consideradas terrasgsildic
portanto, passiveis de determinacdo. Embora a dis@oiminatéria de terras devolutas tenha recebido
destaque na vigéncia do Decreto-Lei n° 9.760, dele5setembro de 1946 (STEFANINI, 1978;
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legitimacdo de posses exercidas em areas de dofeihdoal (BRASIL. Lei n°® 6.383,
1976). Essa lei estabeleceu, em seu artigo 29pqueupante de terras publicas que as
tenha tornado produtivas com o seu trabalho e cudefamilia, deveria fazer jus a
legitimacdo da posse de area continua até 100régctiesde que ndo fosse proprietario de
imovel rural e que comprovasse a morgdgemanente e a cultura efetiva pelo prazo
minimo de um ano. Cumpridas essas exigéncias, tarlagio da posse se daria mediante
concessao de uma Licenca de Ocupacdo, valida pgerguatro anos. Findo esse periodo,
0 ocupante teria preferéncia na aquisicdo dasstecapadas, pagando por elas o valor
histérico da terra nua. Destaca-se que a licengpédrata o artigo era intransferiveter

vivose inegociavel.

Tem-se, com esses dois dispositivos — o Estatutdedea de 1964 e a Lei n°
6.383/1976 — uma alteragdo substancial no entemtinda posse. Nao se trata mais de
legitimacdo de posse, mas tdo somente de venderrds tevolutas federdisdando-se
preferéncia aqueles que as tenham tornado prodyiia seu trabalho e de sua familia. E
a concessdao gratuita dando lugar a alienacéo i@ tefiblicas, mesmo que por um preco

abaixo do valor de mercado.
Para Maia, com a Lei n°® 6.383/1976,

a secular instituicdo da legitimacdo de posse \&isofrer consideraveis
modificacdes. A partir de sua vigéncia, tornou-begatoério o pagamento do
valor da terra nua, ainda que pelo seu valor historAntigamente [...], O
processo era gracioso. Além disso, a exigénciaatads, que podia ser habitual
[ou mesmo por preposto], passou a ser permanaieé,i ndo [bastava] dirigir
pessoalmente o imdvel, [era] preciso nele morar IMA982: 71).

Com isso, a posse deixa de ser vista no sentidp vivculada aaorpus isto €, a
mera detencdo da coisa pela cultura efetiva, pagax €o ocupante @nimus a intencéo
de possuir a coisa como sua, retirando seu sustxasivamente da area ocupada.
Talvez se possa até dizer que nessa intencéo daipestaria implicito o sentimento de

criar raizes, de pertencer a terra e nela congtrara morada, tirando dai o seu sustento.

CAVALCANTE, 2005), foi com a Lei n° 6.383/1976 gleuve a unificagdo do processo em sua forma
administrativa.

37 As terras devolutas federais foram definidas ner&e-Lei n° 9.760, de 5 de setembro de 1946 que,
tratando do patrimdnio imobiliario da Unido, defirsuas terras devolutas como aquelas que, situedas
faixa de fronteira, nos Territérios Federais e nstrido Federal, ndo sendo préprias nem aplicadagum

uso publico federal, estadual, territorial ou mipat, ndo se incorporaram ao dominio privado &fit.
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Sendo assim, a terra ocupada passa a ser vista @denatério de seu ocupante, e néo

mais mera mercadoria.

Corrobora para esse entendimento o fato de a peg#émhda nédo poder ser
transferida a terceiros, reforcando, uma vez nmaigitencdo do legislador em fixar o
homem na terra, integrando-a ao sistema produfsciplinava, assim, nas relacdes
homem-terra-producédo, a funcéo social da propred&DDERO, 1982), trazendo um
novo conceito de propriedade — e também de taajtque foi introduzido pela Emenda
Constitucional n° 10, de 1964, reforcado no Estatdéo Terra e consolidado na
Constituicdo de 1988

Mas, voltando a questdo do controle e da destinag&erras devolutas, é de se
dizer que a retomada das terras pela Unido nda gaoai. Havia ainda “a por¢cao do
territério indispensavel a defesa das fronteirastificacdes, construgbes militares e
estradas de ferro federais”, que foi substituiden @ Constituicdo de 24 de janeiro de
1967, pela “porcédo de terras devolutas indispethsavdefesa nacional ou essencial

desenvolvimento econémico” da Unido (art. 4°, I) (EBRA Constituicdo, 1967).

Embora, a primeira vista, essa alteracdo ndo paelgstancial, ela representa,
também, uma forma de ampliar a possibilidade deniehcdo federal sobre as terras
devolutas estaduais. Conforme salientado por Trec(2D06), a substituicdo das
expressdes acima mencionadas se constitui na égakfdara a edicdo do Decreto-Lei
n°1.164, de 1° de abril de 1971. Este, sim, trauma mudanca significativa no rol de bens
sob dominio da Unido ao determinar a federalizag@oenormes porcBes de terras
devolutas dos estados pertencentes a Amazonia, ldsgallvendo para a Unido as “terras
indispensaveis a seguranca e ao desenvolvimeniona#&® (BRASIL. Decreto-lei n°
1.164, 1971).

Eram as terras situadas em uma faixa de cem qui@snée largura de cada lado
do eixo das rodovias federais ja existentes, enstaggéio, ou simplesmente projetadas

% Constituicdo de 1988 (art. 5°, XXIll), além de solidar o principio da fungdo social propriedade,
estabeleceu os requisitos necesséarios para quéuaséa seja cumprida. Séo eles: aproveitamentorralce
adequado da propriedade rural; utilizacdo adeqdadaecursos naturais disponiveis e preservacaoein
ambiente; observancia das disposicGes que reguaralacdes de trabalho; e, exploracdo que favareca
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadoresl@g e incisos).
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para a regido. A soma dessas areas alcancavagmi® @om Maia (1982), algo em torno

de 311 milhdes de hectares, que foram transfepdaso Incra.

Essa medida coincide, no tempo, com a politicaalemno militar de colonizar a
regido e ocupar os “vazios amazonicos” por meioindglantacdo de programas de
desenvolvimento, tais que o Programa de Integrddz@monal (PIN) e o Programa de
Redistribuicdo de Terras (ProteffajTalvez por isso as dezoito rodovias relacionaas
Decreto-Lei estivessem todas localizadas, no tadcem parte, na regido amazonica.
Tratava-se, pois, de destinar a Unido uma grarskrva territorial, pronta para atender a
demanda fundiaria que se seguiria a abertura aelgseestradas como a Transamazonica,
a Cuiaba-Santarém, a Cuiaba-Porto Velho, entre ofMrasA, 1982).

Com isso, o Estado de Goias, entédo pertencente aéhiaae cortado pela rodovia
Belém-Brasilia, perdeu quase todo o seu patriméni&cs@do do Para, marcado pela
Transamazonica e pela Cuiaba-Santarém, teve madi@%deale suas terras transferidas para
a Unido (BARATA, 2000; TRECCANI, 2006). Mato Grosso, rdasma forma, também
foi largamente atingido. O Acre, anexado ao Brasilimicio do século X¥, perdeu o
dominio sobre quase todas suas terras e Rondomiditenalmente todo o seu territorio
federalizado. O Maranhéo, que contava com a alénédas terras devolutas como uma de
suas principais receitas, também foi fortementéadte Apenas o Estado do Amazonas,
cortado por poucas estradas, logrou manter corgailee parte expressiva de suas terras
(MAIA, 1982; LOURENCO, 2009). Os Estados do AmapéeeRbraima, a época ainda
Territérios Federais, assim permaneceram, e suiess teontinuaram sob o dominio da

Unido. Mas, também aqui, esse dominio nunca foicede

Com esse vai e vem da dominialidade das terrasgagh{sintetizado na Figura 9),
a discriminacéo das terras devolutas continuouragolvida, impedindo o exercicio do
dominio sobre elas. Sabe-se de sua existéncia, anaia localizacdo continua
desconhecida. Para conhecé-la, é preciso, antelse@&r as terras particulares. Somente

depois disso torna-se possivel ao Estado indicgroases legitimaveis e dispor de seu

% Esses programas, assim como os demais elaboradosge da histéria de ocupacdo da Amazénia, seréo
tratados em capitulo especifico sobre a regiéo.

40 A &rea que integra, hoje, o Estado do Acre, fobiporada ao universo fisico brasileiro pelo Tratdd
Petrépolis, em 17 de novembro de 1903, completamdoconfiguracdo territorial brasileira tal como
conhecemos hoje.
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patrimoénio, seja para a reforma agréria, seja paalienacdo ou para a execucdo da

politica prevista no Estatuto da Terra.

Isso, como se sabe, ainda néo foi feito, nem nalBeasienos ainda, na Amazonia,
qgue ao longo de toda a sua histéria, teve suaastewupadas e apropriadas das mais

variadas formas. E o que sera visto a seguir.
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Figura 9. Sintese dos dispositivos normativos edita

estrutura fundiaria brasileira e sobre o processo d

dos entre meados do século XIX e século XX, que tiv

eram impacto sobre a formacéo da

e ocupacéo da Regido Amazénica (elaboracao prépria).
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4. OCUPACAO E APROPRIACAO DE TERRAS PUBLICAS NA
AMAZONIA

A civilizacdo para a Amazonia é uma praga —
guanto mais grassa, mais destroi e mata.
(Darcy Ribeiro, 1995: 153).

Para compreender a situagdo atual das terras @silblecAmazoénia e sua integracao
ao contexto nacional e internacional é precisoetar mente a relacdo da regido com
periodos anteriores de colonizacédo e as estratdgiasupacao, publicas e privadas, que
foram adotadas. A ideia de Amazdnia como uma fi@ntke expansédo econdmica foi — e
ainda € — a base de sucessivos planos de colonieatgsenvolvimento implementados ao
longo de toda a histéria de ocupacdo da regidos m@cisamente durante as Ultimas
décadas. Esses planos, de carater essencialmpatel@sivo, tinham a regido como fonte
inesgotavel de recursos, base sobre a qual definean grande medida, os formatos de

ocupacao hoje existentes na regiao.

As primeiras tentativas de ocupacdo da regido reanorao periodo colonial,
quando os portugueses ocuparam a foz do Rio Amazohaslaram o Forte do Presépio,
que deu origem a atual cidade de Belém, no Param@#s/os que determinaram a
fundagcdo do forte foram, antes de tudo, politichmtava-se de assegurar o dominio
portugués sobre a regido, cuja foz do grande riavasameacada pelas incursdes de
franceses, holandeses e ingleses (MATTOS, 1980; FRAR), 2006).

Com efeito, a ocupagdo portuguesa do rio Amazoeasas, inicialmente,
visando a expulsar os franceses, holandeses sésgléeserdados no Tratado de
Tordesilhas, que procuravam instalar-se nas vinigdggmde sua desembocadura.

Para isso, tiveram que travar lutas e construitififtagbes (RIBEIRO, 1997:
311).

A base dessa ocupacao seria, inicialmente, e aptaato que ocorrera em outras
regibes, a implantacdo da lavoura de cana-de-acHo#retanto, as condi¢des locais de
mata espessa e o regime fluvial irregular ndo ef@rmraveis a essa cultura e o seu

fracasso foi inevitavel.

A conquista da regido deveria, pois, contar comasupossibilidades. Foi o que

aconteceu quando as bandeiras fluviais paraensedamas iniciaram a penetragdo do
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vale amazobnico e descobriram algumas especiariastigpam alto valor no Velho
Continente, e, por isso mesmo, eram bastante casgadontrabandeadas (PRADO JR.,
2006). Eram as “drogas do sertdo”, que incluianreasutras espécies vegetais, o guarana
(Paulinia sp.), a salsaparrilhaSinilax asperg o urucum Bixa orellang, o pau-cravo
(Dicypellium caryophilatury a canela Ginnamomonsp.), a baunilhaManilla sp.), a
pimenta Capsicumsp.) e a castanha-do-Pafe(tholletia excelsp Tais especiarias,
contudo, cresciam ao acaso pela grande mata. Aganaacessa-las, deveriam contar com
o apoio dos indios, que foram escravizados e codgsela “trabalhar” para os

colonizadores.

Contudo, mais importante do que o aproveitamentaetaas e a extracdo desses
produtos, era o interesse em assegurar os dongiaiosnquista pela ocupacao efetiva da
regido, num franco processo de colonizdtdDo contrério, essas terras poderiam ser
tomadas por tropas estrangeiras, sobretudo framcaedaolandesas, ja presentes e em
disputa por aquele territorio. Talvez por isso teido criada a Companhia Geral do
Comércio Maranhdo (1682), que depois passou a smach&ompanhia Geral do
Comeércio do Gréao Para e Maranhédo (1755). Além denina@r a atividade extrativa nessa

regido, a criacdo dessa companhia também garadtimio das terras.

A “infiltrac&o” na regido rio acima e o estabeleemto de fortes e fortalezas em
diferentes pontos do territdrio amazobnico (Figurp fBram determinantes para o
delineamento da fronteira amazonica brasileirasaclisiada anos depois pelo Tratado de

Madri, que tinha o principio dati possidetisomo critério demarcatorio.

De fato, conforme apresentado por Mattos (198@steatégia geopolitica para a

Regido Amazénica adotada por Portugal em meado&addosXVIII incluia:

- ocupar, colocando nomes portugueses, 0s espanazdmicos ao norte
(capitania do Cabo norte), noroeste e oeste (regrd\ Branco e Solimdes) e
sudoeste (rios Purus e Madeira);

- instalar no rio Madeira um entreposto que as&eglintercomunica¢do com o
sudeste e sul (Rio de Janeiro, S&0 Paulo, MinaaisserSao Pedro do Rio
Grande) (MATTOS, 1980: 41).

Era a articulacdo de todo o espaco brasileiro,atando as trés grandes bacias que

compdem hoje o territério: amazbnica, platina &éo Francisco.

“1 De acordo com Hébette (2004plonizacacsignifica conquistar uma regiéo e nela implantaras formas
de producédo e novos modos de vida, o que tem ditliiga da Regido Amazdnica ha mais de trés séculos
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|:| Area de localizagdo dos Fortes de Belém e vizinhangas (ver abaixo)
1. Forte de Orange e Nassau 20  Vigia do Curiat
2. Forte de Mariocai 21  Forte de Sao Gabriel (Uaupés)
3. Fortins de Cuma e Caeté 22 Forte de S&o Joaquim (Rio Negro)
4, Forte do Presépio ou do Castelo (Belém) 23 Forte de Cucui (Marabitanas)
5. Fortaleza de Santo Antonio de Gurupa (Gurupa) 24  Fortaleza de Macapa
6. Fortes de Murutu, Mandiutuba, Torrego e Felipe 25  Forte de Tabatinga
7. Forte de Cumadu 26 Forte Nossa Senhora da Concei¢éo
8. Fortes do Desterro e do Toeré 27  Reduto de S&ao José (Belém)
9. Forte do Araguari 28 Bateria de Val-de-Cans (Belém)
10. Forte de s. Pedro Nolasco (Belém) 29 Forte do Principe da Beira
11. Fortaleza de S. José da Barra do Rio Negro (Manaus) 30 Forte do Cabo Norte
12. Fortaleza da Barra (Belém) 31 Forte de S&o Joaquim
13. Forte de Santo Antdnio de Macapéa (Macapa) 32 Forte de Nossa Senhora de Nazaré (Tucurui)
14. Forte do Rio Bataboute 33 Fortes do Cabo Norte
15.  Fortaleza de Santarém do Tapajos 34  Bateria de Santo Antonio (Belém)
16. Forte de Obidos ou de Pauxis 35 Forte da Ilha dos Periquitos (Belém)
17.  Forte do Paru (Almerim) 36  Forte da Cachoeira de Itaboca
18. Fortim e Bateria de llha dos Periquitos (Belém) 37  Vigia da llha de Bragancga
19. Casa Forte do Guama (Belém)

Figura 9. Fortificag6es historicas da Amazodnia nos séculos XVII, XVIIl e XIX.

Fonte: MATTOS, 1980 (adaptado).

Por outro lado, as estratégias adotadas também f@sponsaveis pelo exterminio
de populagdes indigenas, tanto pela incorporacdosisiema de contagio e pelas
enfermidades antes desconhecidas, como pelos embalentos travados na tentativa de

coloniza-los. Tudo isso “em nome da civilizacdo”"BRIRO, 1997: 318).

Findo o periodo colonial, o espago amazodnico estdiadido em dez
circunscrigdes politico-territoriais, todas suboedias ao poder central: Maranh&o, Gréo-
Para, Tapuiara, Tapera, Gurupa, Cameta, Cabo N®é@e,José do Rio Negro, Mato

Grosso e Goias (MATTOS, 1980). Com a Independérskgs territorios foram reduzidos
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a quatro provincias, que eram Maranhdo, Para, /@atsso e Goias; e, em 1850, foi
criada a Provincia do Amazonas, antiga Capitani@adeJosé do Rio Negro, com sede em
Manaus. Cinquenta anos depois, a sexta unidadéadbi incorporada — o Territério do
Acre — e, passados outros quarenta anos, forarntuides os territorios federais de
Guaporé (Rondbnia), Rio Branco (Roraima) e Amapa, cetaupdio, assim, a delimitacao
da “Regido Amazonica” (BENCHIMOL, 1977). Com a RepUdhlicarias propostas de re-
divisdo territorial foram apresentadas, todas lEseana necessidade de ocupacédo do
“vazio amazOnico”, até se chegar a configuracaal atefinida pela Lei h1.806, de 6 de

janeiro de 1953.

4.1 A (RE)DESCOBERTA DA AMAZONIA COMO FRONTEIRA DE RECURSOS

A despeito dessa fase inicial de ocupacéo, BerthekéBeconsidera que o
delineamento do que é hoje a Amazénia se fez daterate entre 1850 e 1899, sob a
preocupacéao imperial com a internacionalizacdoadegacao do grande rio eboomda
borrach&’. Essa formacé&o territorial € completada com anigfo dos limites da regido,
entre 1899 e 1938 periodo em que se destaca o papel da diplomasarelacdes
internacionais e do Exército no controle internaetoitorio. Foi também um periodo que
ficou marcado pela afirmacdo do Estado Brasilegoia em termos de intervencdo em
politicas publicas como de controle do territoBECKER, 2004; 2009). Ainda de acordo
com a autora, até 1930, a apropriacdo de terraSnmezodnia se deu de forma lenta e
gradativa, estendendo a posse portuguesa paradalémha de Tordesilhas e tendo como
base econdmica a exportacao daxyas do sertao

Entretanto, foi nesse periodo anterior que houyeiraeiro “surto” da borracha,
cuja demanda, intensa, € decorrente da descoleenebdo de vulcanizacdo da borracha
por Charles Goodyear, em 1839. Esse fato abriu ¢empara a insergéo da borracha na

economia nacional e internacional e provocou o @rongrande movimento migratorio

42 De acordo com o Mattos (1980), o ano de 1850 éiderado por varios autores como o inicio da efitrac
da borracha em escala comercial. Para o autorpgontsse ano foi marcado, na verdade, por uma
aceleracdo da corrente migratéria, iniciada décantes, em 1821.

43 Conforme ja mencionado em capitulo anterior, xagéo da area compreendida pelo atual Estado do Acr
aos dominios do Brasil se deu apenas em 1903 tapsisio invadida por seringueiros brasileirosfimodo
século XIX. Essa anexacdo, diferentemente das deregides que integram o territério brasileiro, foi
efetivada pela compra da regido da Bolivia e do.Per
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espontaneo da regido. Foram mais de trés décadamiitie prosperidade, cujo simbolo

maior foi a construcdo do Teatro Amazonas, em Maealp Teatro da Paz, em Belém.

Em menos de cinquenta anos, ou seja, entre 18@2@ & populacdo regional
passou de pouco mais de 330 mil para quase 1,%3ondb pessoas. O crescimento mais
acentuado se deu entre 1900 e 1920, quando a megi@oeu mais de 740 mil migrantes
embarcados em alguns portos nordestinos (Tabelao?2uma verdadeira “transumancia

amazobnica”, como bem descreve Furtado (2007: 192).

Tabela 2. Populacdo da Regido Norte entre 1872 e 20 10.

Ano N°Habitantes Ano N°Habitantes
1872 332.847 1960 2.930.005
1890 476.370 1970 4.188.313
1900 695.112 1980 6.767.249
1920 1.439.052 1990 10.257.266
1940 1.627.608 2000 12.900.704
1950 2.048.696 2010 15.865.678

Fonte: IBGE, Estatistica do Século XX, 2007; Censo Demogréfico, 2010

O correspondente amazo6nico da cana-de-acUcarrachay fez surgir no lugar do
engenho, a grande empresa seringalista, com graadas aviadoras em Manaus e Belém
e estabelecimentos coletores na foz dos princgfaientes do Amazonas, 0s rios Jurua,
Purus e Madeira (MATTOS, 1980). Os responsaveisegee novo empreendimento ndo
eram mais as grandes familias de fazendeiros, fasnao final da colénia e consolidadas
durante meio século de Império, mas uma geracd&ngeesarios comerciais, aviadores,
seringalistas, agenciadores de mao de obra e tndadpres fluviais que se lancaram nessa
nova aventura (HEBETTE e MOREIRA, 1997).

Aqui € importante destacar que, até essa épo@raadm si nao tinha qualquer
valor, ndo era vista como mercadoria. Represerdpeaas sinal de poder e de controle
politico. Embora ja estivesse em vigor a Lei dad%de 1850, ndo se cogitava assegurar a
posse legal das terras, ja que o valor era atobafieénas a casas, gado, borracha, castanha
e madeira; a terr@er se no tinha preco (HEBETTE, 2004). O seringal sdamig como

uma empresa desvinculada da terra, que tem compris@ipal elemento o rio, que serve
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como via de acesso as seringueiras, dispersasmatia O dominio dos seringais “nao
assume, sendo acidentalmente, a forma de propeetlatiaria, sendo obtido por
concessao governamental, nos raros casos em qternse indispensavel, e imposto,
efetivamente por quem dispde dos meios de trarsSg&IBEIRO, 1997: 325).

A corrida internacional em busca do latex bragilé&ve impulso ainda maior com
a fundacédo daordlandia no vale do Tapajés. Em 1927, o Governo do Patéwcea
Henry Ford um milh&o de hectares para o plantigategueiras. Naquele momento, foi
langado um grande empreendimento da Cia. Ford Imaludb Brasil, que consistia na
implantacédo de enormes plantacdes de seringuélmgeésp.), nas regides de Fordlandia
e Belterra, no Para. Apesar do investimento, inicggblantio foi atacado por um fungo
causador do mal das folhaMi¢rocyclus ule), inviabilizando o projeto. Diante do
fracasso, H. Ford decide vender suas instalac@enfeitorias ao governo brasileiro, em
1945, por um preco meramente simbdlico (MATTOS, Q19BIAGALHAES, 1990;
GRANDIN, 2010).

Essa fase também coincide com o mito Elo Doradg que atraiu inGmeros
aventureiros que chegavam a regido — particulaeremtAmapa — a procura de ouro e de
riqueza facil. De acordo com dados apresentadosMattos (1980), a Alfandega de
Caiena registrou, em 1894, uma exportacdo de 4 @8isqle ouro, do qual o vale do Rio

Calgoene concorreu com 2,5 mil quilos.

Mas a excecdo desses grandesmsextrativos (ouro e borracha), registrados entre
a metade do século XIX e o inicio do século XX,esahvolvimento da regido como um
todo sempre esteve baseado em atividades de swlosasipraticadas por populacdes
tradicionais e indigenas. Essas atividades foraserd®lvidas durante séculos, com base
numa estreita relacdo que essas comunidades nmamtiobm o meio ambiente, uma vez
que dele dependiam para a sua sobrevivéncia. Rengy 11999), a Amazdnia era uma
“ilha” cuja base econbmica se constituia de pralypoimarios para a exportacao,
sobretudo a borracha. O modelo de producdo comedspa um “modelo de arquipélago”
representado pela zona de influéncia do eixo MaBal&m (THERY, 1999). Ndo havia
relacdes dessa regido com o resto do pais, confoosta a Figura 10.
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Figura 10. Configuragdes territoriais dos anos 1940

No periodo que antecedeu a Segunda Guerra Mundigljdo, a Amazonia passou
a figurar como regido estratégica em termos getiqmdi Dada a importancia da regido
nesse contexto, o Governo de Getulio Vargas detidhalhar de maneira a valoriza-la
economicamente, ocupando seus chamados “espagos”v&za o inicio de uma fase de
planejamento governamental que afetaria sobrensargirdinamica de ocupacdo e
apropriacdo de terras, com a formacéo do aparelHesthdo e sua crescente intervencao
na economia e na regiao. Essa fase correspondadaniacdo do Estado Novo. A “Marcha
para Oeste”, a criacdo da Fundacao Brasil Centrdi{1® a insercdo de um Programa de
Desenvolvimento para a Amazénia na Constituicdo @46 Iforam marcos dessa fase
(BECKER, 2004).

Assim, durante o Estado Novo de Vargas (1937-1%Regido Amazonica entra
numa fase de forte intervencao do Estado, cujdivbjera explorar economicamente suas
matérias-primas e projetar o pais no cenario iateomal. Naquela época, o projeto do
governo era transformar a exploracdo némade, aelipelas comunidades amazonicas,
em exploracao fixa. Para tanto, deveria estimutarefugiados das secas do Nordeste, 0s
marginalizados das areas urbanas do Sudeste ealmhtidores da propria regido a

91



desenvolver aquele “deserto”. Isso se deu, em graraida, com a cessédo aos colonos de

areas que correspondiam a uma légua quadrada3si ectares (HEBETTE, 2004).

E importante salientar que os governos anteriavegeaGetdlio Vargas néo tinham
muito conhecimento sobre o0s espagos naturais amsazdre suas riquezas ainda
inexploradas. A intervencdo do Governo Vargas eostdrios amazoénicos era fruto do
regime forte e centralizador estabelecido, quevaisategrar economicamente o Brasil de
forma a compor uma unidade nacional. A prioridadéad contudo, era para os interesses
do Estado, que ficavam acima dos interesses desldnd, pois ndo se considerava o
individuo isolado, mas sim enquanto representaotecaletivo, do bem nacional. A
Marcha para Oestecomo ficou conhecida essa intervencao, era o/gqugas classificava
como overdadeiro sentido de brasilidagEERREIRA, 1999: 38).

Era a possibilidade de transformar aquele teratgé utilizado e apropriado por
algumas comunidades, em espaco de producdo, ategrado aos contextos nacional e
internacional. Isso deveria se dar por meio dac&dade um programa politico voltado
para a fixacdo do homem a terra, no qual colonjgic@as deveriam criar nucleos de
povoamento para a ocupagdo econbmica dos “espagmiesty de regibes pouco
desenvolvidas no oeste brasileiro. Tratava-se de temtativa de implementar o preceito
do artigo 121 da Constituicdo de 1934, jA comensaderiormente.

Ocorre que aquele espaco que se pretendia colamipaera tdo vazio quanto se
pensava. Para levar adiante seu projeto, o Estagode enfrentar a resisténcia indigena,
da mesma forma como enfrentou quando da ocupacaostia brasileira. Era necessario,
pois, “civilizar” os indios e molda-los para a esga que se instalava, pois suas
resisténcias atrapalhariam o processo de ocup#gsm.se deu com a implantacdo de
postos colonizadores, estrategicamente situadosegido e que, segundo o0 governo,
seriam responsaveis por pacificar os indios patanvivio com o branco (FERREIRA,
1999). Esses postos, contudo, traziam em seu lagsteuicdo da cultura e vida indigenas.
Mas, para os objetivos tracados para a Amazoniavegmento e defesa da regido —
somente essa estrutura, efetivamente estatal, usagsaga fixagdo do colono naquelas

terras.

Essa preocupacédo se tornava ainda mais forte deadmomento especial pelo

qual o mundo passava, que era a Segunda Guerra,Assomo forma de retomar o

92



controle sobre parte das terras amazonicas e repagao espaco politico amazénico,
interrompido desde a anexacao do Acre, foram csiadoT erritorios Federais de Guaporé
(Rondénia), Rio Branco (Roraima) e Amapa. Juntos, dsse®rios passaram a integrar

quatro grandes areas sob a administracéo fedeRegido Amazoénica (MATTOS, 1980).

A criacdo desses territérios na faixa de frontemen outros paises ja havia sido
alvo de recomendacdes de geografos e geopolitigessg dedicavam aos estudos da
posicdo estratégica do Brasil no contexto sulameoicMas, apesar do nome, 0 que se
pretendia era justamentedes-territorializagdode espacos ocupados e utilizados pelos
grupos que ja estavam na regido ersdgrritorializacdq ou a conversdo dessas terras em
espacos destinados a producao e a defesa dasr&ente

Esse “plano de colonizacdo”, que era baseado ebmiasl militares agricolas e de
fronteira, ndo apresentava subsidios concretosgéiracao definitiva do colono a terra,
apesar de toda uma legislacdo criada para esseEfifsem base agricola a fixar o
imigrante, ndo se pode falar em colonizacdo” (BENCELVI1977: 174).

Além disso, a chegada da Segunda Guerra alterostaswgialmente o rumo da
politica de governo com relagcdo ao povoamento @pagdo da regido. Essa mudanca foi
provocada pela revalorizagdo estratégica da baraativa da Amazénia, uma vez que as

plantacdes asiaticas de seringueiras haviam caflo dominio do inimigo japonés.

Com isso, tem inicio uma nova fase do desenvolvimeggional, estimulada por
um processo de especializagéo da producéo basaaddracao de produtos florestais. Tal
processo, que ficou conhecido coBmtalha da Borrachavisava ao aumento da producao
da borracha para os aliados americanos, como foleneesponder aos compromissos

selados no Acordo de Washington de 442

Novamente, levas de migrantes, fugidos da pobreda seca do Nordeste e das
tensdes sociais do Sul e Sudeste brasileirosyra@sféridos para a Amazonia para extrair a
borracha que seria fornecida aos Estados Unidosnthura guerra. Benchimol (1977)

44 0O principal objetivo desse acordo era reunir gate América Latina em um esforgo conjunto de guerr
dos aliados. Além da conclusdo da estrada de Yétévia-Minas Gerais para a exportacdo de minésio,
Acordo, celebrado entre Brasil e Estados Unidosnamto de 1942, propunha uma acéo conjunta consvista
ao aumento de produtividade das seringueiras satilea Amazénia, que constituiam matéria-prima
estratégica e indispensavel para a guerra. Assegueenda, aos Estados Unidos, a compra de todo o
excedente da producédo brasileira a um preco qutij@ um novo aumento na producdo da borracha na
Regido Amazobnica (BENCHIMOL, 1977; MIRANDA NETO, 99).
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avalia que cerca de 150 mil nordestinos se deslotaara a regido entre 1942 e 1945,
atendendo ao apelo do governo a Batalha da Borr&cdmaados aqueles que chegaram a
regido durante o primeiro surto da borracha, ess®ingente migratorio poderia,

facilmente, chegar a um milh&o de pessoas.

Esse objetivo, contudo, ndo era explicitado dessmema. Na verdade, os
migrantes eram atraidos para a regiao pela ilusdordprograma geral de colonizacdo de
um territorio “vazio” — ou melhor, de uma “terransgente”. Esse programa era conhecido
como programa de “sedentarizacédo” dos habitantesgi@o e tinha garantia e protecao do
Estado. Entretanto, o que de fato estava em joga eecrutamento de mao de obra para a
elite agraria amazobnica, que dava lugar ao ja adbenodelo de exploracdo extrativa
tradicional e ao “nomadismo” caracteristico da esqdo da seringa. Para tanto, o0s
trabalhadores eram encaminhados para a regido sasnfamilias, ficando conhecidos
como “soldados da borracfa”Se antes a preocupacéo era em fornecer méo aeata
os cafezais do Sudeste, agora, e exatamente daamesmeira, a ideia era recrutar

trabalhadores para os seringais amazonicos.

N&o obstante, em razdo de improvisagdo, carénganmacional e desordem
administrativa, esse esquema enfrentou sériasildifides. Valemo-nos mais uma vez de
Samuel Benchimol e de uma citacdo referente a unavesta publicada em um jornal da

Bahia, em 1943, para tracar o quadro da época:

As mil e uma organizagdes, falando linguas difegrformam verdadeira Torre
de Babel. O SEMTA, agora substituido pela CAETASAVA, o SESP, o
SNAPP e 0 BANCREVEA ndo se entendéfn O SEMTA traz os nordestinos
até Belém e os entrega a SAVA para alimenta-loxcaminha-los aos seringais.
N&o sabe 0 SEMTA se a SAVA possui alimentos e mefaos disponiveis, nem
estes dois sabem se o SNAPP pode transportar asnkpiragagens e materiais

4 “Soldado da Borracha” foi o nome dado ao brasilejue entre 1943 e 1945 foi alistado e transportado
para a Amazo6nia pelo Servico Especial de Mobiliaadg Trabalhadores para a Amazénia, do Departamento
Nacional de Imigracdo — SEMTA/DNI. Nessa épocae@utamento era feito sob a ilusdo de um programa
geral de colonizacdo de um territério “vazio”, cgarantias e protecdo do Estado (GUILLEN, 2002). Foi
com esse discurso que o SEMTA conseguiu atrair pasgido mais de sessenta mil migrantes, a maioria
nordestinos, notadamente cearenses.

%6 O Semta, ja citado, deu lugar & Caeta — Comissfnirfistrativa de Encaminhamento de Trabalhadores
para a Amazébnia; SAVA era a Superintendéncia dest&lsanento do Vale Amazobnico, substituida anos
depois pena Sunab — Superintendéncia Nacional dstétimento; SESP, Servico Especial de Saude Bublic
e SNAPP, Servico de Navegacdo da Amazénia e Adiran& de Portos do Para. Bancrevea era o Banco de
Crédito da Borracha S. A. — ou Banco da Borrachimgira denominacéo do atual Banco da Amazénia.S. A
(Basa).
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rio acima, em tempo oportuno. Nenhum deles levaamia a época propria para
o corte da seringa, nem a viabilidade dos traneppgue devem ser realizados
em ocasido certa, fatal e propria a cada regidadalipelas cheias e terriveis
vazantes periédicas dos rios.

Em razdo dessa ignorancia, ndo raro os novos seiing chegam atrasados ou
demasiadamente adiantados a certas regides. E codorhaver suprimentos
disponiveis para transportar rio acima quando aegegdo € possivel e
apodrecerem os géneros em Belém e Manaus por tdregado ai quando os
altos rios estdo secos. Resultado: um ano de pagsae nenhuma producdo
(BENCHIMOL, 1977: 208).

N&o é de estranhar, pois, o fracasso da empretaml@uadro geral da Batalha,
descrito na mesma entrevista como de “fome, tastedesilusao”. E com ele, o projeto de
fixar o homem a terra foi relegado ao ultimo plafo.imigrante, o soldado da borracha,
nada restou, nem mesmo um pedaco de chéo. “Vencagpessam as cidades, ndo raro a
pé, para engrossar a legido dos desocupados dgsedds que ficam, conformam-se com
a fatalidade de estarem sempre devendo...” (BENCHIMTA77: 209). Aos poucos,
contudo, foram recuperando sua liberdade e se apbssle dreas sem donos, supostos ou
efetivos, ou ocupando as “sobras” entre elas (HEBEE MOREIRA, 1997).

Mesmo com o colapso da atividade, para Benchimol{19todo o esforco
empreendido ndo foi em vao, pois foram criadogeréodo, instrumentos validos, como o
Banco da Borracha e o Instituto Agronémico do Natém dos novos territorios federais,
que iriam propiciar uma nova tomada de posicao @airntar o problema amazonico. Ele
marcou a consciéncia brasileira e criou a motivaigditica para enfrentar novos desafios

e despertar o pais para a importancia de um prpgtoa Amazonia.

Assim, apdés a guerra, um novo estatuto juridicocf@do para a regido, que foi

reconfigurada como “Amazénia Legdl” Esse espaco fisico foi favorecido pelos

4" A Amazodnia Legal, para efeito de planejamento ésooo e execucdo de seu Plano de Valorizagdo
Econdmica abrange, de acordo com a Lei n° 1.80® de janeiro de 1953, a regido compreendida pelos
Estados do Para e do Amazonas, pelos Territoriderkis do Acre, Amapa, Guaporé e Rio Branco e amda
parte do Estado de Mato Grosso a norte do parb#]@ do Estado de Goias a norte do paralefeek8area

do Maranhdo a oeste do meridiand @#t. 2°) (BRASIL. Lei A1.806, 1953). Essa regido foi ampliada, em
1977, quando incorporou todo o Estado de Mato Gromstdo criado. Em 1988, quando o Tocantins foi
desmembrado do Estado de Goids, houve nova alterBit@almente, a Lei Complementar n° 124, de 3 de
janeiro de 2007, estabeleceu como area de abraag@émcAmazoénia Legal os Estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Rondbnia, Roraima, Tocagnfaa e Maranhdo na sua por¢cdo a oeste do
meridiano 44° (art. 2°) (BRASIL. Lei Complementéarl24, 2007). Essa area representa pouco maisde ci
milhdes de quildbmetros quadrados, ou 57,4% datatelbdo Brasil.
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beneficios fiscais estipulados na Constituicdo d&6,19ue destinavam, por um periodo
nao inferior a vinte anos, trés por cento da rdndataria da Unido, estados, territérios e
respectivos municipios da regido a execucdo dooPten Valorizacdo Econdmica da
Amazonia (art. 199 da Constituicdo de 1946; artlaBRei 1? 1.806 de 1953).

Foi também nesse momento que 0 governo criou nmeasiinstitucionais, como
a Superintendéncia do Plano de Valorizacédo da Ama{&PVEA) e o Banco de Crédito
da Amazénia (antigo Banco da Borracha), que tinhanfipalidade subsidiar a ocupacao
de terras, por meio de estimulos a atividades texsa agricolas, pastoris, minerais e
industriais (BECKER, 1998; PASQUIS al, 2001).

Mesmo com a criagdo de todos esses mecanismossulsados da politica foram
bastante modestos. O balanco de todo esse periostbangue, em face da grandeza dos
objetivos e da dimensdo da area a ser trabalhadsfooco foi “insuficiente, precéario e
disperso” (BENCHIMOL, 1977: 490). A despeito de ssossparciais em alguns setores,
Nao se conseguiu montar uma estratégia operacoqak permitisse o desenvolvimento
da regido por meio de sua valorizacdo. Afora a mmizkecdo de instalacfes portudrias e a
criacdo de algumas grandes industrias, a maiozagdb da SPVEA foi a construcdo da

rodovia BR-010, que liga Belém a Brasilia.

Concebida em 1947, com o tracado mapeado em 19%86frada de terra foi
concluida somente em 1960. A Belém-Brasilia foriempira de varias grandes estradas
construidas para cruzarem a Bacia Amazbnica e, a$aoititarem a penetracdo e a
ocupacéao da regido. H4& quem diga, entretanto, @lrerdura da rodovia foi inspirada por
pressdes externas e pédbby da industria automobilistica que nascia no pafgepelo

desejo de colonizar seu interior (HALL, 1991).

Independente do elemento motivador, o fato é caleestura da rodovia na década
de 1950, que logo foi seguida pela Brasilia-Acre @®; também conhecida como
Rodovia Marechal Rondon), acentuou, uma vez maisigeagéo de colonos, saidos de
varios cantos do Brasil em direcdo a Amazodnia. Enearudescimento do processo
migratorio. Dessa vez, contudo, o processo de sdartha espontanea ou, quando muito,
“induzido” por novas perspectivas de vida. Ja naeid) nesse momento, promessa ou
garantia de protecdo do Estado. Assim, a populegdional, que era de cerca de um

milhdo de habitantes no inicio da década de 1%fuspara cinco milhées em 1960,
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crescendo de modo acelerado a partir de entdo (BECRER).

Importante destacar que essa migracdo ja era dspeumna vez que as duas
rodovias, que formavam uma grande pinca contornandtmresta, foram desenhadas
exatamente para promover a expansao da frontemar do centro-sul em direcdo as
extremidades da regido. Com a implantacdo dessaestraaégia rodoviaria, a Amazbnia
passou a ser acessada tanto pela calha centralodanfitizonas e de seus afluentes, no
sentido leste-oeste, como por via terrestre ngdrsul-oriental e ocidental. Esse sistema
viario teria papel importante para a seguranceonatie a articulagdo regional com outras
areas do pais, que seriam a tonica da fase seglentecupacdo da regido, durante o
periodo do regime militar pés 1964.

4.2INTEGRAR PARA NAO ENTREGARA DOUTRINA DA SEGURANCA
NACIONAL

Passada a fase de redescoberta e definicao dibdtieframazoénico, a regido entra
numa nova etapa, fundamentada pela Doutrina der&@eguNacional do Governo Militar
(1964-1985). O golpe de 1964 passa a ser consménad divisor de aguas na formulagéo
da politica para a Amazonia”, que até entdo ergnfemtada, limitada e inconclusiva
(HALL, 1991: 26).

Sob o lema da integracdo nacional, a intervencaastimdo nesse periodo se volta
para a maximizacao da producdo econémica da Regi@zonica, por meio da concessao
de estimulos e incentivos fiscais para atrair e@pitécnicas, organizacdes e empresas de
iniciativa privada. Para tanto, foram desenhadfesehtes programas de desenvolvimento
regional que comporiam a chama@aeracdo Amazonjacuja ideologia, “integrar para
nao entregar”, serviu de lema para o Projeto Ronlidegrar significava abrir caminhos,
criar solucdes para a exploracdo dos recursosaimfpelos grandes monopdlios nacionais
e multinacionais (OLIVEIRA, 2005)N&o entregarreferia-se a ocupacao do territério,
ainda considerado “vazio demografico”, “terra semmbns”, alvo de supostas e

gananciosas poténcias estrangeiras (MARTINS, 1977).

Os programas de desenvolvimento regional entd@iddbs também tinham como
premissa basica a incorporacdo dessa regido, detete grandes “espacgos vazios”, ao

territorio nacional. E marca desse periodo a implg#io de projetos agropecuarios em
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regides de fronteira, bem como a abertura de newass de ligacdo da regido com o

restante do Brasil.

Implantada em 1963, a politica de incentivos fisdai largamente ampliada pela
Lei n° 5.174, 27 de outubro de 1966, que concedia isete&®% do imposto de renda até
1982 aqueles que investissem na agricultura, peguadustria e servicos basicos, tais
como educacéo, transporte, saude publica e coiiuz&aso o investimento se desse em
projetos na Amazobnia, essa isencdo poderia ched®0% (CARDOSO e MULLER,
1977). Assim, foram implantados mais de 580 prsjet@ropecudrios, a maioria
concentrada na regido do Araguaia, entre Mato GroBard e parte do Tocantins
(OLIVEIRA, 2005).

Ainda sob o discurso da integracdo, 0 governo paasoonceder, pela primeira
vez, crédito subsidiado para a aquisicdo de temasarga escala. A propriedade da terra
assumiu, nesse contexto, a forma hegemonica dedepamrupos privados que
transformaram importantes capitalistas em latifands (BARTHOLOet al, 2005: 6),
criando um precedente cujas consequéncias sockisbeentais sdo sentidas até os dias

atuais.

Para Martins (1977), essa estratégia era tambéiticapljA que com isso, 0
governo asseguraria a sobrevivéncia econdmica #icpoldas oligarquias fundiarias,
controladoras do poder regional dos estados do @:€#ste e do Norte e importante base
de sustentacdo do golpe de Estado e do regimamiBrandes empresarios passam a ser
também grandes proprietérios de terras, com bas@ rampla multiplicacdo do tamanho

das propriedades.

Para dar suporte a essas iniciativas foram criaakasSuperintendéncias de
Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), em substbuic&PVEA, e da Zona Franca de
Manaus (Suframa). A primeira delas tinha a miss&o cdordenar e supervisionar
programas e planos regionais de desenvolvimentdiddo sobre a redistribuicdo de
incentivos fiscais. A Suframa, por sua vez, erapassavel por atrair interesses
econdmicos e financeiros para a Amazoénia Ocidemtatliante a criacdo de uma area de
livre comércio de importacdo e exportacdo e de emtrg industrial e comercial dotado de
condicbes econdbmicas que permitissem o seu desemeoto (MATTOS, 1980;
MIRANDA NETO, 1991). Era uma tentativa de acelergorocesso de interiorizacdo da
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ocupacao do territério e, assim, reduzir as didpdgs regionais e levar oportunidades ao

centro da Amazoénia a partir da cidade de Manaus.

Da mesma forma, a proposta de abertura de novos sixloviarios trazia em seu
bojo a expansao de frentes pioneiras e a implamtdgdrojetos de colonizacdo agricola.
Além das ja citadas Belém-Brasilia e Brasilia-Acreario previstas e construidas ainda as
rodovias Transamazonica (BR-230), Cuiaba-Santarém 1@}, Porto Velho-Manaus
(BR-319) e Perimetral Norte (BR-210).

O esgquema de incentivos era financiado por um t@reo de desenvolvimento
regional, o Banco da Amazoénia (Basa), ainda emag@er Todavia, embora os resultados
dessa politica tenham surtido efeito no que tangecrascimento de alguns setores
produtivos, eles sempre estiveram restritos a m@tados polos implantados em regides

especificas, ndo se estendendo para a regido corudo.

Embora a questédo da terra ainda tivesse pouca&mdia na politica federal para a
Amazonia (IANNI, 1979), € de se destacar o lancamelos chamados programas de
colonizacédo e reforma agraria. Estes programas gaman® a ser implantados no inicio do
periodo militar, com a promulgagéo do Estatuto dad e a criacdo dos ja citados Ibra e

Inda. Nao obstante, ndo apresentaram grandesassilt

Talvez por isso alguns autores considerem a OpmrAgdazonia uma medida
deliberada para reservar terras a exploracdo penesses comerciais, em detrimento dos
agricultores brasileiros que chegavam a regido emscab de terras (IANNI, 1979;
MAHAR, 1979; HALL, 1991). Em outras palavras, eraaumedida de controle, a partir da
qual familias camponesas poderiam ser excluidadeera reservada para a agricultura
capitalista (BRANFORD e GLOCK, 1985). Tratava-se depuatesso de “monopolizacao
gradual de areas cada vez maiores de florestaalajoinida para a exploracdo comercial e
especulativa” (HALL, 1991: 29). Esse processo, desgeado pelo préprio Estado

brasileiro, tornava o conflito rural violento unidanevitavel da vida na Bacia Amazobnica.

E com esse aparato que a Amazonia entra na déeatia70, considerada a fase
aurea da colonizacdo da regido. Ainda que sobanrmdis de reforma agraria — motivado,

sobretudo, pelo Estatuto da Terra e pela criagdoata — essa fase de ocupacéo pode ser
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considerada t40 somente um processo de colonffagigio que as terras da Amazonia
foram, por muito tempo, consideradas “vazios dedfogys”, ou “terras sem dono”. De

acordo com lanni,

Segundo estimativa feita por F. Graziano da Silsua& equipe, com base nos
dados censitérios colhidos pelo Incra e IBGE, pemlalizer que em 1970 os
estados da Regido Norte, com excec¢do do entamiterdo Acre, todos exibiam
taxas de ocupacdo, tanto aparente quanto efetifexjores a 25%. Dai se
deveria concluir que, descartadas as areas urbagas séo inexpressivas em
relagdo a superficie territorial nestes estadasiamos cerca de trés quartos de
suas superficies territoriais constituidas poatedevolutas (IANNI, 1979: 14).

Além disso, deve-se considerar que por tras dadiedavoravel a reforma agraria
e, portanto, a uma mudanca na estrutura fundi@riasdo do Ibra/Inda em Incra resultou
na transferéncia de novas atribuicbes burocrapeaa este ultimo, que passou a atuar
também no cadastro de iméveis rurais e atualizap@esdicas, cobranca de impostos
(entre eles o Imposto Territorial Rural — ITR), esiougcéo de infraestruturas no campo —
(escolas e hospitais). A transformacdo do Ibra ecral representou também um
deslocamento do vetor das acdes transformadoraSstimlo — no tocante a estrutura
agraria — que passam do dominio da reforma agaér@a colonizacdo. Exemplo disso é
que nos dez anos que se seguiram a promulgacactdtute da Terra, o numero de
familias beneficiadas com as acdes de reforma iagfdir de 9.237, enquanto que o

correspondente a colonizacéo foi de 38.948 fam(iB&RSZTYN, 2008).

Tem-se assim, que o inicio dos anos 1970 € manealdovolta da colonizacédo ao
cenario amazoénico. Isso, em grande medida, em rdecis da forte seca que atingiu o
nordeste brasileiro e dentro de um grande progrdengoverno que destinava parcela
consideravel de recursos a construcdo da TransamazZ®R-230), rodovia que ligaria o
Nordeste a Amazobnia, e a implantacdo de projetapldmizacdo ao longo dessa rodovia.
Era o Programa de Integragdo Nacional (PIN), cadoepara integrar os “homens sem
terra do Nordeste as terras sem homens da Amazénigie era fundamentado em trés
principais diretrizes (MAHAR, 1979; IANNI, 1979; OVEIRA, 2005):

» abertura das rodovias Transamazonica e Cuiaba-8antde forma a integrar a

48 A colonizacdo, de acordo com o Estatuto da Telimrespeito a terras ja incorporadas ao patrimonio
publico, enquanto que a reforma agréria se ddevigegra, em terras particulares que ndo estejemrawdo
a sua funcéo social (BRASIL. Lei n® 4.504, 1964).
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regido ao Nordeste e ao Centro-Sul brasileiro. Edgmgbes, além de
proporcionarem facil acesso as matérias-primasrdazA@nia, também poderiam
abrir novos mercados aos bens produzidos no sul;

* implantacdo, em uma faixa de terra de dez quilG@eeale cada lado das novas
rodovias, de um programa de colonizacdo baseadaggavilas, agropolis e
rurépolis®. Para tanto, as &reas situadas ao longo da rodmia subdivididas
em lotes de cem hectares (400 x 2.500 m), podenelgac a 500 hectares se se
tratasse de exploracéo pecuaria;

 transferéncia de 30% dos recursos financeirosramsiivos fiscais oriundos de

abatimento do Imposto de Renda para aplicacdo rgrdmna.

Embora iniciativas anteriores tenham sido deserthadian o intuito de colonizar a

regiao, foi somente a partir do PIN que essas gtapdoram levadas adiante.

Os recursos do PIN também foram utilizados para&semvolvimento do Projeto
Radar na Amazonia, mais conhecido como Projeto Radaenpperou de 1970 a 1985.
Iniciado na Amazébnia, o projeto foi posteriormerampliado para toda a extenséo
brasileira, passando a se chamar RadamBrasil (BRASMEML977). Destinava-se ao
levantamento dos recursos naturais (geologia, gdologia, pedologia, vegetacao e uso
do solo, permitindo um melhor reconhecimento daitéeio), constituindo uma das
maiores iniciativas dessa natureza ja realizadasegido. Até hoje seus resultados sao
utilizados em varias pesquisas, sobretudo em algueggdes da Amazénia, onde os dados

cartogréficos ainda sdo escassos.

Em 1971, o PIN foi complementado pelo Programa ddisRéuicdo de Terras

(Proterra), que tinha como objetivo a substituigdaagricultura de subsisténcia por meio

49 De acordo com documento oficial do Incra, elaborach 1973, “para melhor atender as necessidades
sociais, culturais e econémicas do meio rural liziaos trés tipos de ‘urbs’ ruraisagrovila, aagropolise

a rurdpolis, formando uma hierarquia urbanistica segundo raésfrutura social, cultural e econdmica, e
tendo cada qual sua funcdo especificagfovila € um pequeno centro urbano destinado & moradiguins

se dedicam a atividades agricolas ou pastoris g@terfinalidade a integracao social dos habitadtemeio
rural, oferecendo-lhes condigdes de vida em motdetizados. E um verdadeiro bairro rural...[..] A
agropolis € um pequeno centro urbano agroindustrial, culteradministrativo destinado a dar apoio a
integracao social no meio rural. Exerce influérsdaio-econémica, cultural e administrativa numa ddeal

de mais ou menos 10 km de raio, na qual podem sistaadas de 8 a 12 agrovilas, que sdo comunidades
menores e dela dependentegufdpolis € um pequeno polo de desenvolvimento, o centripal de uma
grande comunidade rural constituida por agropolgmvilas [...]. A rurépolis € um nucleo urbanoalu
diversificado nas atividades publicas e privadasspindo comércio, indUstria, servicos sociaistucails,
religiosos, médico-odontolégicos e administrativi®) apenas de interesse local, mas sobretudos@aia

a sua éarea de influéncia.” (Incra, 1973. Urbanisunal, apud IANNI, 1979: 61).
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da promocéao da agroindustria e da capitalizacadoelo rural, criando uma nova classe de
fazendeiros “modernos” de pequeno e médio portes (}H 1991). Entretanto, por se
tratar de um programa de impacto muito mais politlo que econdmico ou social, ndo
obteve resultados expressivos, haja vista a denzosaa implantacdo e o reduzido nimero
de familias beneficiadas: somente depois de qaaws da criagdo do programa, ou seja,
em 1975, promoveu o assentamento de 500 familia€KBR, 1998; BURSZTYN,
2008). Assim, seus efeitos, no tocante ao seu pagreiformador da estrutura econémico-

social regional, foram irrelevantes.

Essas ac¢les significaram uma estratégia do Gowdilitar para manipular os
fluxos migratérios e amenizar as tensdes existamgsoutras regides do pais (COSTA,
2000). Era comum colocar a colonizacdo oficial emdé@ncia como forma de preservar a
pax agrariaee regular os desequilibrios sociais, transferindxcedente demografico das
areas de tensdo para as regides de fronteirajgaimente por meio de programas de
ocupacado da Amazonia. Tratava-se de encontrar uiatiy@ a caracterizacdo de uma
situacdo em que uma transformacédo brutal da esdrwgraria seria um imperativo.
Tentava-se assim realizar uma colonizacao “orgdaizdo territério. Entretanto, diante da
rapidez com que se processava a expansdo da feoatgicola, caracterizada pela forte
mobilidade populacional, o que se teve foi uma acéip desordenada do espaco

amazonico.

Além disso, os projetos de colonizacdo ndo apragemt um padrdo uniforme,
diferindo em relacdo a area ocupada e a naturemaiciliva. Ao longo das décadas de
1970 e 1980 foram criadas varias categorias deefos) cada qual com a sua
particularidade: Projeto Integrado de ColonizacalC)PProjeto de Colonizacdo (PC),
Projeto de Assentamento Dirigido (PAD), Projeto Assentamento Extrativista ou
Agroextrativista (PAE), Projeto de Assentamento RagPAR), Projeto de Assentamento
Conjunto (PAC), além dos que permaneceram no cantattal, como o Projeto de
Assentamento (PA) (MACHADO, 2002). PIC, PC e PAD, paemplo, tinham lotes
maiores (até 250 hectares), estavam concentradé®oeddnia, mas ndo eram destinados
ao assentamento de sem-terras. Para esse fimceemnos os PAR e PA, com areas bem
menores (25 e 50 hectares). Os PAC, por sua vem sralizados em parceria com
empresas privadas ou cooperativas de produtorekokry, enquanto os PAE se

destinavam, como seu nome diz, a atividades exsts (Portarias Incra n°® 627/1987 e
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268/1996).

Mais recentemente foram criadas novas modalidatis, que o Projeto de
Desenvolvimento Sustentavel (PDS) e o Projeto dsewtamento Florestal (PAF)
(Portarias Incra n°® 477/1999 e 1.141/2003, resga@uiente), cuja principal caracteristica é
a manutencao da floresta — ou pelo menos parte-datapé.

Mas toda essa gama de projetos ndo foi acompardesldevidos processos de
regularizacao fundiaria. Ainda hoje nao € raro atrem colonos que ocupam o0 mesmo lote
h& mais de trinta anos, mas que ainda ndo recebseams titulos de terra. Assim,

continuam sendo tratados como ocupantes irreguarésrras publicas.

Com o fracasso dos projetos, a colonizacao ofi@alldgar a implantacédo de uma
nova estratégia, encabecada por empresas privagasrgm impulsionadas pelo crédito
fundiério subsidiado do Proterra. A viabilizacassks projetos privados ficava a cargo do
Estado, que deveria estimular as iniciativas p#eres de colonizacdo por intermédio de

assisténcia técnica e financeira e implantacaaofdaeistrutura e eletrificacéo rural.

Mais uma vez, a concessdo de créditos e incentiasis volta a baila,
promovendo a penetracdo de novos atores na rgmiéoipalmente nas terras localizadas
na area de influéncia da BR-163 — a Cuiaba-Santeeitre os Estados do Pard e Mato
Grosso. Nessas regides predominaram a expansaopteendimentos agropecuarios, as
articulacbes entre colonizadoras e colonos e ansfpada atividade madeireira. Nesse
contexto, o Mato Grosso ocupou posicao privilegiaado sido contemplado com

recursos de praticamente todos os programas gowentais (OLIVEIRA, 2005).

Isso reforcou o interesse das empresas privadasigaimente as de grande porte,
nacional e estrangeira, que passaram a predordmanpdo ostensivo, na politica de terras
executada pelo governo federal (SAYAGO e MACHADOD4£0 Nesse contexto, tiveram
relevancia os projetos de colonizacdo dirigidafipalarmente a criacdo de projetos de
assentamento conjunto, dos quais se destacam orB#&Nova, o PAC Carlinda, o PAC
Braco Sul e o PAC Peixoto de Azevedo, todos locddigano Estado do Mato Grosso
(MACHADO, 2006).

Essa também foi a trajetdria dos projetos de coém@dio privada, destinados aos
agricultores recrutados do Centro-Sul do pais. Ertte, mais do que a expansdo das

atividades produtivas, esse plano resultou na apg@m privada de terras devolutas por
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segmentos da sociedade que detinham o capital apacidade para a implantacdo de
projetos de colonizacdo. Isso se dava por meicodgra de terras a precos vis, ou pelo
apossamento puro e simples das terras publicaseN&®cesso, a omissdo do poder
publico acabava estimulando essas praticas e diixaperar a “lei do mais forte”. Sem a

presenca de uma instituicdo reguladora nessas, &swsgem formas espontaneas de
autoridade, que atendem tdo somente aos interelesems poucos privilegiados. O

dominio do poder pessoal e a acdo de forcas re@esso privado se sobrepuseram ao

gue era publico, inclusive ao préprio poder pub(idARTINS, 2000).

Foi assim, com a conivéncia e o apoio do Estade,eqormes porcdes de terras
publicas, habitadas secularmente por colonos,rinbes, caboclos e indios foram sendo
transferidas ao patrimoénio privado. Essas terrdgip@m tornar-se ainda maiores em razao
da inexisténcia ou da indisponibilidade de ferraim&precisas para a definicdo de limites
(imagens de satélite, por exemplo). N&o raro ac@antde as terras adquiridas serem
demarcadas com extensdes muito superiores aqueldsagiam sido, de fato, vendidas.

Algumas colonizadoras que fizeram parte dessa rlastédo a Integracao,
Desenvolvimento e Colonizacdo (Indeco), responspgedd abertura de Alta Floresta,
Paranaita e Apiacas; a Colonizadora Lider, respehsior Colider e pelo povoamento
inicial de Nova Canaa do Norte; a Colonizadora Maiide deu origem a cidade de
Marcelandia; e, a Colonizadora Bandeirantes, respehspela criacdo de Nova
Bandeirantes, todas localizadas nas imediagbes des6BRao Mato Grosso (OLIVEIRA,
2005; MACHADO, 2006).

Com estimulo do governo federal, vastas por¢coeema toram “vendidas” para
grandes empresas para o desenvolvimento de prajetosolonizacdo de pequenas e
médias propriedades no Estado do Mato Grosso. Goafge, dessa forma, uma situacéo
de monopolio da terra, que teve — e ainda tem rdgsareflexos na configuracéo atual da
regiao, particularmente na area de influéncia dalBR-

Assim, a politica de coloniza¢éo publica da Amaadsobretudo apés 1974, ficou
relegada a segundo plano, e a colonizagéo partipalssou a receber maior apoio e
incentivo do governo. Tanto assim que, durante @adi de 1970, foram criados 80
projetos de colonizacéo particular na Regido Am@zajitontra apenas 15 da colonizacao
oficial (ALMEIDA, 1992). Todavia, com o fim do Peata e do subsidio nele embutido —
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12% de juros nominais ao ano — o0 ritmo de implddagle projetos caiu

consideravelmente nos anos que se seguiram.

Foi nesse contexto que a teoria dos polos de delsémento de Francois Perrotix
passou a ser considerada. Antes mesmo de entesder sastematica, o governo decidiu
coloca-la em pratica (MATTOS, 1980), por meio dtakslecimento de diferentesgides-
programa para o desenvolvimento “polarizado” de grandes gbosj agropecuarios e
minero-metallrgicos, altamente intensivos em clagitilizando tecnologias de Ultima
geracgdo, esses projetos eram financiados com oscadvindos de empréstimos externos.
Um dos primeiros mega-projetos de desenvolvimeoitm fPolamazénia (1974), que foi
seguido pelo Programa Grande Carajas (1980), o &aleste (1981) e o Projeto Calha
Norte (1985}

Nessa mesma época, empresas de variados ramosttambEberam incentivos
fiscais para o desenvolvimento de grandes projatpspecuarios por meio de algumas
corporacbes multinacionais, tais como Rio Cristalida, Volkswagem; Fazenda Santa
Rosa, da Mercedes Bens; Tamakavi, do Grupo SBT; FazdadSharp (PINHEIRO,
1999). Conforme dados apresentados por Costa (28@0ineados da década de 1980, a
Sudam havia aprovado incentivos fiscais no montdatguase quatro bilhdes de délares
para 959 empresas, das quais, 584 agropecuardaagaindustriais.

Tem-se desta forma, a expansdo e consolidacdo tdo agropecuario, cuja
principal caracteristica era a ocupacdo das arestinddas a projetos de colonizagédo e
assentamento. Inicia-se ai a mudanca no processapdmriacdo das terras, tanto
qualitativa como quantitativa, gerando os variabf@mas sociais, ambientais e territoriais

0 Em sintese, a teoria do processo de polarizaggmuelvida por Perroux considera que o crescimedito
surge em toda parte e ao mesmo tempo. Ele se mianidem diferentes intensidades e efeitos também
diversos. Trata-se de concentrar recursos em ponttscais selecionados — 0s polos de desenvoltorien

de onde emanam for¢as centrifugas e para onddra&taa forcas centripetas (PERROUX, 1991).

*1 Polamazénia, ou Programa de P6los Agropecuéaridgreminerais da Amazonia, tinha como objetivo
estabelecer quinze areas no espagco amazoénico mglaaiacdo agricola, pecuaria, florestal e minedal
Programa Grande Carajas foi o maior projeto deoceapfo mineral empreendido na Amazénia, cobrindo
uma &rea de novecentos mil kmestinados & extracdo de ferro e aluminio paraxporeacdo. O
Polonoroeste, ou Programa Integrado de Desenvailando Noroeste do Brasil, visava a dar suporte
técnico e cientifico aos projetos de assentamertmamizacao implantados nos Estados de Mato Gresso
Rondénia. O Projeto Calha Norte (PCN) foi criadoagaromover a ocupacao militar em uma faixa situada
ao norte da calha dos Rios Solimdes e Amazona® (& nome), de forma a garantir a soberania maogo

a integridade da Regido Amazonica (OLIVEIRA, 19BALL, 1989; BECKER, 1998). O PCN ainda esta
em operacgédo, agora com o nome de Programa Callbe, Nob a responsabilidade do Ministério da Defesa.
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de que se tem noticia ainda hoje.

O apoio governamental a modernizacdo das grandeadas e empreendimentos
agroindustriais acabou por manter e ampliar a rsiiiloliicdo de terras, fazendo com que
0s produtores com menor capacidade financeira Hoseg&cluidos dos incentivos,
chegando a ponto de perderem suas terras. A Tahklatra 0 movimento de ocupacéo
das terras da Amazonia, donde se verifica que, ®r8,1as 523 propriedades com area
acima de vinte mil hectares representavam quasadmeate todas as terras da regido,

distribuidas em mais de 106 mil propriedades rurais

Tabela 3. Propriedades rurais na Amazobnia, 1972e 1 978.

Tamanho das 1972 1978

propriedades N° propriedades  Areatotal (ha) N °propriedades  Area total (ha)
Até 100 ha 48.491 1.495.006 59.930 2.067.423
De 100 a 1.000 ha 17.858 4.966.804 39.053 7.717.947
De 1.000 a 20.000 ha 6.018 20.066.648 9.824 32.021.463
Acima de 20.000 ha 229 12.899.173 523 38.427.461
Total 72.596 39.427.631 106.330 80.234.294

Fonte: Incra. Estatisticas Cadastrais, 1985 (elaboracéo prépria).

Esse quadro de concentracdo de terras permanecéor&mos dados
disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Gedigrae Estatistica — IBGE ndo estejam
classificados da mesma maneira, tem-se, de acordoociltimo Censo Agropecuario de
2006, na Amazobnia, 18.604 estabelecimentos comsagerior a mil hectares, os quais
representavam menos de 2,4% do total de estabelettisn agricolas existentes na
Amazobnia. Estes estabelecimentos ocupavam umagéesz 68 milhdes de hectares, ou
59% da area total ocupada pelos estabelecimentas ma regido. Por outro lado, os
estabelecimentos inferiores a cem hectares, cujgeraitotal ultrapassava a casa dos 630
mil, correspondiam a pouco mais de 15 milhdes hestau 13% das terras ocupadas na

Amazodnia (Tabela 4).
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Tabela 4. Numero e &rea ocupada pelos estabelecimen  tos agricolas — Amazdnia, 1985-2006.

Estabelecimentos por 1985 1996 2006

classe de tamanho Numero Area (ha) Nimero Area (ha) Namero Area (ha)
Menos de 100 989.851 14.970.619 730.237 13.614.655 636.446 15.134.897
100 a menos de 1.000 142.370 31.379.168 128.304 31.298.081 129.586 32.562.878
Acima de 1.000 16.315 69.600.799 17.714 75.846.467 18.604 67.886.485
Total Amazdnia 1.148.536 115.952.571 876.255 120.761.199 784.636 115.586.266
Total Brasil 5.793.004 374.924.828 4.838.183 353.611.245 4.920.465 329.941.394

Fonte: IBGE. Censos Agropecuarios, 1970-2006 (elaborag&o propria).

N&o € de estranhar, pois, o surgimento de novoflitosnno meio rural, que
tiveram como consequéncia a repressao politiceadeva cabo pelo Conselho de
Seguranca Nacional — CSN. Os militares passam @ss&sponsaveis pela solugdo desses
conflitos, emergindo como “a maior autoridade naa&émia”, militarizando-se a politica
regional (MARTINS, 1985; BECKER, 1998).

A éarea abrangida pelo Programa Grande Carajas, devada palco dos mais
graves conflitos, foi entdo selecionada para “recebm programa de pacificacdo. Para
tanto, foram criados grupos especiais como o Gigpecutivo do Baixo Amazonas
(Gebam) e o Grupo Executivo das Terras do Aragliaa@ntins (Getat), que tinham a
missdo de discriminar terras, distribuir titulopremover a regularizacdo fundiaria em
suas areas de influéncia. Embora os objetivos diatGe&io fossem claros, sua tarefa

principal parece ter sido a de criar uma base derdocal para o governo militar.

Era “a intervencao militar no Incra e, praticameateua condenacao” (MARTINS,
1985: 24). Ainda segundo o autor, a criacdo do $inio Extraordinario para Assuntos
Fundiarios instituia a coordenacao federal dasigedi de terras dos estados e federalizava
a questdo fundiéria, que passou a ser inteiramértalada ao controle militar. Uma nova
retomada do controle, por parte do governo feddea terras que estavam sob a jurisdicéo

dos estados.

A despeito do descontentamento gerado aos grarugmmtes de terras, foram
discriminadas — e retomadas — nas &areas onde asgxpae posseiros estava fora de
controle, cerca de 140 milhdes de hectares desiegae deveriam ser destinadas a
implantacdo de novas atividades em substituic@pagies posses (BECKER, 1998). Vem

dai a criagdo dos primeiros projetos de assentaneemtestados amazonicos que ainda ndo
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haviam “experimentado” a acdo do Incra em termosalenizacdo e reforma agraria:

Amazonas, Amapa, Maranhao e Tocantins.

Embora a finalidade dessa politica fosse a dinagdzae modernizacdo das
atividades de ocupacéo e exploracdo econémicaedas tamazonicas, a participacdo do
Estado, por meio da implantacdo desses projetasamgnas uma forma de catalisar os
ganhos e valorizar as terras baratas da regidoin@stivos fiscais e os créditos
subsidiados tornaram-se a mais nova forma de ser dbtro com as terras, que
continuaram sendo vistas como uma reserva de (REBYDON e MUNIZ, s.d.). Isso, em
detrimento da grande leva de agricultores que moatiam chegando a regido em busca de
terras para obter o seu sustento. Era o bloquai@loda colonizacdo espontanea, a fim de
servir aos interesses de empresarios e gruposltstps, evitando, assim, a realizacédo de

uma verdadeira reforma agraria no pais (IANNI, 2979

O resultado dessa politica, cujos projetos berefds, em sua maioria, estavam
baseados em atividade pecuaria, pode ser verifieatd@studo realizado por Reydon e
Herbers (1989). Relacionando fisica e temporalmententrada de grandes projetos
agropecuarios subsidiados e os movimentos do pitacerra na Amazobnia, 0os autores
constataram que as regibes que apresentaram agesnalevacoes dos precos foram
aguelas onde houve a entrada de grandes gruposoOneicos, ocorrendo,
concomitantemente, elevados indices de destruigaftotesta e de conflitos pela terra.
Esse foi o caso, por exemplo, de algumas regidéxadd e do Mato Grosso, onde também
se observa o maior numero de conflitos por teas maiores taxas de desflorestamento da
regido. Resultados semelhantes foram obtidos poeifdllre Santos (1990) ao estudarem o
processo de valorizacdo patrimonial em Anapu, Padzdcaja, todos no Estado do Para.
Em todos os casos, a valorizagdo das terras se davieo mais a apreciagio especulativa

do que a producéo agricola.

Pode-se dizer, portanto, que o modelo de ocupagdAnaazonia, ao longo das
décadas de 1970 e 1980, esteve voltado essencialmama as grandes empresas e
fazendas, caracterizando uma forte atuagdo estqte, visava a substituicdo de
importacbes e ao aumento de exportagbes, por nee@uthento da producédo nacional
(KITAMURA, 1994). Os programaslesenvolvimentistadessa época estavam bastante
voltados para a capitalizacdo e modernizacédo deudtgra, que passava por um processo

de transformacdo tecnolégica — também conhecidooc6ravolucdo verde”. Esse
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processo, bastante intenso nas Regifes Sul e Sultegiais, teve reflexos diretos na
Regido Norte, onde as transformacdes ocorridas praporcionadas, em grande medida,
pelo crédito agricola subsidiado, que dotou os netdrios de terra — e ndo 0s pequenos

agricultores — de condic¢des de capitalizacao.

Durante esse periodo, toda a economia brasilesten com vigor. Era a época do
“milagre brasileiro”. Embora a economia amazonieahtt experimentado taxas de
crescimento relativamente altas (13,85% ao anoceeb®70 e 1990), levando a um
significativo aumento do PIB, os resultados desgaftigas ficaram bem aquém do
desejado (PASQUISt al, 2001).

Esse periodo também foi marcado por uma forte tndlizacdo e urbanizacéo,
sem ter havido, no entanto, a democratizacédo dssaceterra. Conforme ja mencionado, o
projeto de reforma agréaria foi esquecido e a heralagcconcentracdo da terra e da renda

permaneceu intocada.

Do ponto de vista demografico, entre os anos 198098, a Regido Amazobnica
apresentou novo crescimento populacional, chegandbrigar, no inicio da década de
1990, 11,5% da populacdo brasileira. Isso repragamuase 17 milhdes de habitantes.
Deste total, mais de 80% estariam concentradosané, Raranhdo, Amazonas e Mato

Grosso, situacao que ainda permanece (Tabela 5).

Tabela 5. Populacéo residente, 1970-2010.

Estados 1970 1980 1991 2000 2010
Acre 218.006 306.893 417.165 557.526 732.793
Amapéa 116.480 180.078 288.690 477.032 668.689
Amazonas 960.934 1.449.135 2.102.901 2.812.557 3.480.937
Maranh&o 3.037.135 4.097.231 4.929.029 5.651.475 6.559.683
Mato Grosso 1.010.731 1.401.151 1.778.741 2.504.353 3.033.991
Para 2.197.072 3.507.312 5.181.570 6.192.307 7.588.080
Rondénia 116.620 503.125 1.130.874 1.379.787 1.560.501
Roraima 41.638 82.018 215.950 324.397 451.227
Tocantins 537.563 738.688 920.116 1.157.098 1.383.453
Amazodnia 8.238.149 12.267.611 16.967.027 21.058.532 25.461.364

Fonte: IBGE. Censos Demogréficos. Varios anos (elaboragéo proépria).
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A partir de 1991, observa-se uma inflexdo na cuearescimento da populacéo

rural, indicando a transferéncia de familias carepas para as cidades (Figura 11).

Populacdo urbana, rural e total - Amazénia, 1950-2010

30

33 .
) T

10

Milhdes de habitantes

1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010

—@— Urbana -—#—Rural -—e—Total

Fonte: IBGE. Censo Demogréfico, 1950/2010 (elaboragdo propria).

Figura 11. Populagéo residente — urbana, rural eto  tal — na Amazonia, 1950-2010.

Isso se deve, muito provavelmente, a falta de ¢éedide trabalho no campo, que
inviabilizou a permanéncia de muitas familias naomraral. Além disso, a inseguranca
juridica no meio rural fez com que muitos agric@gfossem excluidos de suas posses,

engrossando as estatisticas urbanas.

Como resultado deste modelo de crescimento econpimipementado a partir de
forte e macica intervencdo do Estado, tem-se umdrquade desenvolvimento
desequilibrado e heterogéneo, restrito a algunespel regibes especificos, ficando, a
grande parte dos municipios amazénicos em posieddedvantagem em relacdo ao
desenvolvimento regional. Também se observa umanoeta centrada e pouco

absorvedora de mao de obra, mas de elevados amshisntais.

O crescimento populacional observado no meio urh@owocou o inchago das
cidades e 0 aumento da pobreza. No meio rural renmento populacional resultante das
sucessivas levas de migrantes que foram atraidasap@gido, reforcou as tensdes sociais
existentes, sobretudo em relagcdo a garantia destodire interesses das populagdes

tradicionais. O resultado, inevitavel, foi o surgimo de inUmeros conflitos pela posse da
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terra e dos recursos do subsolo, travados entrenderos, garimpeiros, posseiros,
ribeirinhos, seringueiros e indios. A desigualdadeacesso a terra, entdo concentrada nas
maos de grandes fazendeiros e grupos de investjder® uso dos recursos naturais
passam a ser objeto de embates violentos, querarknn, em muitos casos, com a morte

de varios camponeses e de seus defensores.

A desigualdade no acesso & terra pode ser confirmpalb indice de Girfi No
periodo considerado (1985), a excecdo dos estauldscik e de Rondbdnia, os demais
estados da regido apresentam indices superiorgs, @ Que expressa elevado grau de
concentracdo da terra (Tabela 6). Essa tendéncimapeceu nas décadas seguintes,
cabendo destaque para Roraima, que apresentovaekducao do indice em 2006.

Tabela 6. Evolucéo do indice de Gini, Amazbnia, 198 5-2006.

indice de Gini

Estado

1985 1995 2006
Acre 0,619 0,717 0,716
Amapa 0,864 0,835 0,852
Amazonas 0,819 0,808 0,837
Maranhao 0,923 0,903 0,864
Mato Grosso 0,909 0,870 0,865
Para 0,827 0,814 0,822
Rondbénia 0,655 0,765 0,717
Roraima 0,751 0,813 0,664
Tocantins 0,714 0,726 0,792
Brasil 0,857 0,856 0,872

Fonte: IBGE. Censo Agropecuario, 1985/2006 (elaboracéo prépria).

Com relagéo aos conflitos, foram registrados namgdercompreendido entre 1971 e
1985, 340 assassinatos em conflitos fundiariosroos no Estado do Pard (SAUER,
2005). Se estendermos esses dados para a regi&oucortodo, os numeros facilmente
ultrapassam a casa do milhar. E a situacao naerstapece, como se agrava. Com efeito,
em 2009 a Comisséo Pastoral da Terra (CPT) regiS88@ucasos de conflito por terra,

envolvendo quase 34 mil familias. Em 2010, esseendirfoi ainda maior: 452 conflitos

®2.0 indice de Gini é utilizado para medir os conéssa distribuicdo do uso da terra. Quanto maisio
da unidade (1,0), mais concentrada é a terra.
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gue envolveram 36.270 familias. Novamente, o Estid®ara figura como 0s primeiros
da lista (Tabela 7).

Tabela 7. Conflitos por Terra na Amazoénia Legal, 20  09-2010.

Conflitos por terra

Estado 2009 2010

N° Ocorréncias Familias N° Ocorréncias Familias
Acre 3 505 5 120
Amapa 56 1.771 49 1.496
Amazonas 28 4,413 29 4.081
Maranhao 69 5.702 170 13.071
Mato Grosso 25 2.997 24 2.453
Para 113 11.951 125 11.718
Rondobnia 24 5.063 27 1.555
Roraima 4 1.172 4 1.301
Tocantins 15 414 19 475
Amazobnia 337 33.988 452 36.270

*Conflitos por terra referem-se as ocorréncias de despejos, expulsdes, ameacas de despejo, bens destruidos e pistolagem.
Fonte: CPT, 2010; 2011 (elaboracéo prépria).

Tal modelo provocou, ainda, a devastacdo ambigreatebida principalmente pelo
incremento das taxas de desflorestamento decormmtebertura de estradas e da
exploracdo da madeira, que foram seguidas pelans@ipaagropecuaria e intensa
mobilidade espacial da populacdo. Assim, os 2% ale$ta Amazodnica destruidos em 470
anos de colonizacéo, ou seja, de 1500 a 1970 (LORB®E2002), saltaram, nos vinte anos
gue se seguiram (1970-1990) para a casa dos 10% (BRAEPE. PRODES, 2008;
2010). Hoje esse percentual esta calculado em &8%6e representa um total acumulado
de mais de setecentos mil quildbmetros quadradofodesta primaria removida. Com
relacdo a taxa anual, percebe-se um comportameni@vel, com alguns momentos de
picos e outros de queda (Tabela 8). Esse compantanesta relacionado a uma série de
causas e fator&s mas apresenta uma tendéncia clara, nos ultinuss da reducéo.

> Sobre causas e fatores que determinam o desmatamanAmazdnia, ver MACHADO (2002),
MARGULIS (2002); RODRIGUES (2004), FEARNSIDE (20@06).
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Tabela 8.

Taxa de desflorestamento anual, por estad

0 e para a Amazobnia Legal (em km 2).

Ano

Estados 1977/88*  1990/91 1995/96 2000/01 2003/04 2005/06 2007/08 2009/10
Acre 620 550 1.208 419 728 398 254 259
Amapa 1.510 520 2.114 7 46 30 100 53
Amazonas 60 250 9 634 1.232 788 604 595
Maranhao 2.450 1.100 1.745 958 755 651 1.272 712
Mato Grosso 5.140 4.020 10.391 7.703 11.814 4.333 3.258 871
Para 6.990 4.890 7.845 5.237 8.870 5.592 5.606 3.770
Ronddnia 2.340 1.670 4.730 2.673 3.858 2.049 1.136 435
Roraima 290 150 220 345 311 231 574 256
Tocantins 1.650 580 797 189 158 124 107 49
Amazonia 21.050 13.730 29.059 18.165 27.772 14.196 12.911 7.000

* Média entre 1977 e 1988.

Fonte: Prodes, Deter/Inpe, 2010; 2011 (elaboracéo prépria).

Essas foram, em linhas gerais, as estratégiasdagotiurante o periodo do regime
militar, que tinham como premissa basica a ocupalgiioegido de forma a garantir a
soberania nacional. Essas estratégias constituid@macordo com Torres (2005), a
reproducdo da mentalidade dos primeiros colonizsdatas terras brasileiras, que
relegaram a condicdo ndo-humana toda uma populabfmcaso da Amazébnia, eram
inumeras comunidades de indigenas, ribeirinhosmeriros e outras populacdes locais
gue nao eram considerados serem humanos (TORRES), Za0& os militares daquela

época, a Amazonia era, de fato, um espaco vazia tema sem homens.

4.3 UM CONTEXTO DE MUDANCAS?

Com a crise financeira e politica que atingiu o Bragifim do regime militar, em
meados da década de 1980, a estratégia governaseni@tou para a reducdo de gastos
com despesas publicas e o incentivo as exportagbas desenvolvimento de novas
tecnologias (BECKER, 1998). O modalesenvolvimentistaiciado na era Vargas ja nédo

tinha mais lugar no cenario brasileiro.

7

O inicio do periodo de redemocratizacdo é marcadla [ntensificacdo de
dendncias realizadas por organizacdes nao-goventaisie nacionais e estrangeiras,

ambientalistas e sociais, que tentavam divulgatuaggo precéaria dos recursos naturais —
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especialmente florestais e hidricos — e as péssomadicoes de vida das populacbes
locais. Em levantamentos realizados por essasuiigSies eram relacionados problemas de
diferentes ordens, entre eles, poluicdo dos riofa pmineracdo, queimadas e
desmatamentos realizados por empresas madeireiragrapecuarias, abandono de
assentados, colonos e pequenos produtores e pasbarsalde com a difusdo da malaria
(PASQUISet al, 2001). Esse quadro se deve, em grande parfatcade que os sistemas
produtivos até entdo implantados na regido naoegui@m criar uma economia estavel

por ndo terem levado em conta as caracteristicasntdéente natural amazonico.

A conjugacdo desses elementos — social e ambientampulsionada pela
mobilizagdo interna e internacional ocorrida nalfida década de 1980 e inicio dos anos
1990 fez com que o dilema entre crescimento ecarri preservacdo ambiental se
tornasse explicito. Tornava-se, pois, imperativaa uraflexdo sobre as politicas de
“desenvolvimento” até entdo adotadas, as quaisrid@velar lugar a um novo padréo, que

levasse em conta ressalvas ambientais e sociais.

Ao invés de incentivar o crescimento econdmico pergsimples, as politicas
publicas deveriam ser pautadas pela ideiaecledesenvolvimentou desenvolvimento
sustentavéf (SACHS, 2000), cuja premissa se fundamenta na #eddgs desperdicios,
no aumento da eficacia no uso dos recursos naeir@m principios de equidade social e
oportunidades para as geracfes atuais e futuras. fdeentemente a retorica parece
pousar sobre a nocao de territorio e desenvolviongartitorial, que, conforme visto no

primeiro capitulo, se fundamenta na questao ddidsete e da coeséo social.

E nesse sentido que, findo o periodo militar, os pegdmeca a considerar a
possibilidade de realizar mudancas na politica @lenzacdo e ocupacdo da Regido

Amazonica, respaldando a evolucdo da politica amddieorasileira e de protecdo das

** O termoecodesenvolvimenthoje também conhecido cordesenvolvimento sustentavei utilizado pela
primeira vez em 1972, por Maurice Strong, na Cdamnfeia das Na¢es Unidas para Meio Ambiente, para
definir um estilo de desenvolvimento apropriado &sas tropicais do Terceiro Mundo, baseado na
potencializacdo — e ndo destruicdo — dos recurssais. Todavia, o grande mérito de té-lo desemol
conceitualmente e convertido em um campo de raflézérica e de agdo politica coube a Ignacy Sachs
(LEFF, 1998). Eficiéncia econdmica, justica soc@lprudéncia ecoldgica sdo, pois, 0s trés pilares
fundamentais do conceito de desenvolvimento sustehtconsagrado em 1987 pelo Relatorio de Brunditla
(também conhecido comblosso Futuro Comumque o definiu como sendo aquele que responde as
necessidades das geracdes atuais sem compronueteacdade das geracdes futuras em satisfazeass su
necessidades. @codesenvolvimentou desenvolvimento sustentavepresenta, pois, uma abordagem em
relacdo ao desenvolvimento, cujo horizonte temp®aloloca décadas ou mesmo séculos a frente (SACHS
1986; 1998; 2000).

114



sociedades indigenas e dos povos da floresta. Enablai que trata da Politica Nacional
de Meio Ambiente ja estivesse em vigor desde 18RAGIL. Lei n° 6.938, 1981), foi
somente com o fim do regime militar que seus ppiosipassam a ser considerados. Ainda
gue sem provocar grandes efeitos, foi com essgukeia questdo ambiental passou a ser
tratada de forma sistémica e articulada, deterrdmamuando julgado necessério, a
realizacdo de estudos sobre as possiveis conséagi@mebientais de projetos publicos e
privados. Até entdo, os bens ambientais eram tratdé forma isolada, havendo, para
cada um, um instrumento juridico separado. Séo pksnesses instrumentos o Cédigo
de Minas e o Cédigo das Aguas, ambos de 1934; tuEst@a Terra, de 1964; o Cédigo
Florestal, de 1965; a Lei de Protecdo a Fauna9@é, Hentre outros.

A volta da democracia também fez surgir diversosvimentos sociais e
ambientais, cabendo destaque para a criagao darMato dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST), e do Conselho Nacional de Seringudi@?S), cuja luta resultou na criacao
das primeiras reservas extrativistas da regidoEstado do Acre. Também, as forcas
transformadoras, desencadeadas principalmente arw phternacional, mesclam-se a
demandas internas nacionais e locais fazendo emeyios grupos de pressédo e

mobilizacdo pela melhoria das condi¢cdes de vidgpdpslacdes rurais.

Todo esse movimento de dendncias também produguldtados no que tange a
formulacdo de “novas” politicas para a regido. Caremplo, tem-se a elaboracdo do
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) do Govelasé Sarney (1985-1989), que,
embora conservasse todo o instrumental fiscal gtua®nal do periodo anterior, se
propunha a reavaliar os programas de colonizagiupacdo da Amazonia que estavam
sendo alvo de inumeras criticas por parte de arga@és nacionais e internacionais
(BRASIL. MDA. INCRA, 2000).

Também em 1988, foi decretado o Programa de DeflssaComplexo de
Ecossistemas da Amazoni®@rggrama Nossa Naturegaque previa 0 zoneamento
ecologico-econémico da regido. Além disso, esseanoggoverno baixou um decreto no
qual, pela primeira vez, ficava suspensa a aproygudr parte da Sudam, de projetos
agropecuarios que implicassem conversdo de areastilis em pastagens (Decrefo n
99.943, de 12 de outubro de 1988).

Sobre este tema, faz-se mister a mencdo de que #6836 vigora a Resolucad n
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2.525 do proprio Conselho Deliberativo (Condel) dalén, vedando a concessao de
incentivos a projetos pecuarios em areas de mate Hispositivo, contudo, nunca foi
cumprido, nem mesmo pelo proprio Condel, que pomaras vezes transgrediu-o ao
aprovar novos projetos. A participacdo da SudamnpgEio de seus incentivos fiscais, na
remocado da cobertura vegetal da Amazonia foi alaliem 1988, demonstrando que
4,71% do desmatamento da regido naquela épocacsate&vam em areas de projetos
beneficiados pelo Fundo de Investimentos da Amazémiiinam (PANDOLFO, 1994).

Ainda sob os auspicios do Governo Sarney, é pradalg Constituicdo Federal de
1988, atualmente em vigor. Além das questbes jdseptadas no capitulo anterior, essa
carta passou a exigir a realizacdo de estudos gactomn ambiental previamente a
instalacdo de obra ou atividade potencialmenteaclwma de danos ao meio ambiente. A
realizagdo desses estudos ja constava na Lei déax®dlacional de Meio Ambiente, mas
passaram entdo a ser prévios e obrigatérios, devasrdrealizados antes da instalacéo de
toda e qualquer obra potencialmente causadora gieficativa degradacdo do meio

ambiente (inciso 1V, do art. 225).

Nessa mesma Carta de 1988, foram estabelecidos soutrecanismos e
instrumentos de controle da qualidade ambientaémAdisso, a Floresta Amazénica,
juntamente com a Mata Atlantica, a Serra do MaPaatanal Mato-Grossense e a Zona
Costeira passam a ser considerados patriménio rsciera utilizacdo dos recursos ai
disponiveis deve respeitar os principios da pregsév ambiental (art. 225, § 4°). Também
foi assegurado as comunidades tradicionais — indgje remanescentes de quilombos — o
direito ao territorio tradicionalmente ocupado .(&31 e art. 68 do Ato das Disposicoes

Constitucionais Transitérias — ADCT).

N&o menos importante foi o desenvolvimento, no neesimo de 1988, de um
programa especifico para o monitoramento da caleviegetal amazonica, levado a cabo
pelo Instituto Nacional de Pesquisas EspaciaisMdustério da Ciéncia e Tecnologia
(Inpe/MCT). Era o Projeto de Monitoramento da FltaeAmazodnica Brasileira por

Satélite (Prodes), que desde aquele>an@m produzindo estimativas anuais de

° 0 Inpe realiza a avaliacdo de areas desflorestalasnazonia Brasileira desde o final da décadbode,
quando assinou convénio com 0 antigo Instituto ikias de Desenvolvimento Florestal (IBDF), hoje,
Ibama. Durante a vigéncia do convénio foram redbsadois levantamentos, um para o periodo de 1973 a
1975 e o outro, 1975 a 1978 (SANT@Sal, 1979). Mas foi somente a partir de 1988, comiac&o do
Prodes, que esses levantamentos passaram a sist anua
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desflorestamento na Amazénia (BRASIL. INPE. PRODE&020

Em 1989 é criado o Instituto Brasileiro do Meio Aeniite e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), que resultou da fusédo das eesdambientais brasileiras: Secretaria
do Meio Ambiente (Sema), Superintendéncia da Boag&udhevea), Superintendéncia
da Pesca (Sudepe) e Instituto Brasileiro de Deseimwehto Florestal (IBDF) (BRASIL.
(Lei n°® 7.735, de 22 de fevereiro de 1989). Suacppal missdo era a formulacéo,
coordenacdo e execucdo da Politica Nacional do Meibiente e preservacao,
conservagdo e uso racional, fiscalizacdo, conteléomento dos recursos naturais
renovaveis. Nesse contexto, uma das principaibutbes do Ibama — e talvez a mais
conhecida — era a criacdo e manutencao de unidadsmnservacao, que no inicio de 2007
foi transferida para o Instituto Chico Mendes de @ore;ao da Biodiversidade (ICMBIo)
(Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007).

Por essas e outras, pode-se dizer que o fim dala@= 1980 é bastante rico no
ambito das politicas ambiental e territorial, taewo termos de regulagéo nacional, quanto
de difusdo da necessidade de instituicbes forteantes e mais presentes nas diversas

regides brasileiras, notadamente na Regido Amaaodnic

E nesse contexto que se criam as condices pal@mammobilizacdo das Nacbes
Unidas em torno da Conferéncia sobre Meio Ambienteesenvolvimento, que seria
realizada na cidade do Rio de Janeiro, em 1992. Cofomferéncia, que ficou
popularmente conhecida contfco-92 tornou-se patente a necessidade de revisao do
modelo predatério de exploracdo dos recursos natar@ entdo adotados e se consolida o
conceito desustentabilidade intergeraciongdroposto pelo Relatério de Brundtland.

Na perspectiva internacional, a Regido Amazoéniceesgmta um espaco que serve
como reserva de recursos genéticos, especialmeata povas modalidades de
transformacéo tecnolégica. Por outro lado, a reg@atribui para a “amenizacdo” dos
problemas ambientais globais, entre eles, o saquest carbono e a regulacdo das
emissfes de outros gases que permanecem na aamesféo origem ao efeito estufa. A
Amazonia torna-se produto de demandas em diferestzgdas e o seu futuro passa a ser o
futuro do mundo (FERREIRAL al, s.d.).

Ainda como resultado da Conferéncia, tem-se o dstEbeento de uma parceria
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inédita entre o governo brasileiro e os sete pafs@is ricos do mundd com vistas a

resolver as questdes ambientais globais. Para, ta@torsos oriundos desses paises
deveriam ser destinados, a fundo perdido, parantbate ao desmatamento das florestas
tropicais brasileiras. Nesse contexto, teve papebestaque o recém criado Grupo de
Trabalho Amazonico (GTA), que congrega dezenasrganacdes sociais e ambientais

da Regido Amazonica.

Ainda em 1992, surge o Programa Piloto para a €dotdas Florestas Tropicais do
Brasil — PPG-7, que, ao longo de 17 anos de implagaa (1994-2010), executou 26
subprogramas e projetos que contribuiram para ampliconhecimento do ambiente
amazonico e da Mata Atlantica. O Programa atuodemaarcacdo de terras indigenas, no
estabelecimento de unidades de conservacdo deussmntivel, no apoio a projetos de
manejo e acordos de pesca, no controle das quesmaalfortalecimento de instituicbes de
pesquisa, da sociedade civil organizada e dos srgémduais de meio ambiente, entre

outros.

Outro reflexo importante relaciona-se a alteracioduzidas nos programas
internacionais. Mesmo aqueles destinados a atigglastoricamente degradantes, passam
a ter obrigatoriedade de apresentar uma avaliapéteatal e de destinar uma parcela de
Seus recursos a um componente de conservacao walepfiscalizacdo e monitoramento
ambiental. A expressasustentavelpassou a ser obrigatéria, figurando em todos os
projetos financiados com recursos externos. TanEssou a ser utilizada por segmentos
que sdo, sabidamente, movidos pela légica econdfeicgresarios do agronegocio,
pecuaristas e madeireiros), caracterizando a lagpdaee-rider discursivo, segundo a qual
“0 que se diz ndo é feito e o que se faz ndo & @MONSECA e BURSZTYN, 2007: 181).

No plano politico, contudo, o que se percebe, eégparticularmente valido para a
Amazobnia, € que, mesmo com todo esse quadro dengasla discursos, as politicas
publicas — incluidas as politicas ambientais, @gangricolas, energética, de transportes,
de implantacéo de infraestrutura, etc. — contingando elaboradas de forma independente
e desarticulada. Apesar do discurso, a praticamata mesma, com politicas que nao
levam em conta o contexto em que se inserem, cueAmazonia Legal e toda a sua

diversidade, nem a existéncia de grupos de inejassonstituidos, que operam de acordo

% Estados Unidos, Alemanha, Gra-Bretanha, Japa@nidal Franca e Canadéa, aos quais, posteriormente, s
juntou a Russia, formando entdo o Grupo dos Oitsimplesmente G-8.
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com logicas proprias, buscando apenas interessiegunais.

Sao esses grupos os responsaveis pela diversigad®dbs de vida e ocupacao
gque existem no espagco amazoOnico, 0S quais seamdawj essencialmente, ao tipo de
atividade desenvolvida (PASQUES al, 2001). Tem-se assim, desde formas de ocupacgao
de baixo impacto ambiental, nas quais se enquadramexemplo, as terras indigenas e
quilombolas e as unidades de conservagdo de utssngwel (reservas extrativistas e de
desenvolvimento sustentavel); até aquelas que wwotlevados custos ambientais, como
a exploracdo madeireira, a agricultura capitalizgdaais recentemente, as hidrelétricas.

A cada um desses formatos corresponde uma visérediada sobre a regido e
sobre as possibilidades de uso dos recursos realra&xistentes. Além disso, cada grupo
— ou formato — elabora propostas e traca estrat@gica fazer valer seus interesses. Nesse

campo de forcas, consensos e conflitos e aliangpescdes sdo uma constante.

Dessa diversidade de fatos e atores, torna-sdl difiguando ndo impossivel —
haver um entendimento sobre a melhor forma de asaetursos naturais da regido. Por
se tratar de uma regido de fronteira, a Amazoénm sendo marcada pela apropriacdo e
incorporacdo de terras e recursos naturais, realizéa de regra dentro de uma logica
meramente econdmica; mais do que isso, insusténfdr@va disso € a elaboracdo de
sucessivos programas de governo e politicas dend@senento que retomam o modelo
exdgeno de crescimento econbmico da regido, baseadmpliacdo de eixos e corredores
de integracdo e desenvolvimento. E o caso dos &ragBrasil em Aciq1996-1999) e
Avanca Brasil (2000-2003), desencadeados durante os dois geverdeo Fernando
Henrique Cardoso e dBrogramade Aceleracdo do Crescimento PAC (2004-2007,
2008-2011), do Governo de Luis Inacio Lula da Silva

Parte dessa situacdo € atribuida a inoperanciader publico e dos organismos
governamentais. Embora avancos possam ser obssmadjue tange ao estabelecimento
de instrumentos e mecanismos de regulacdo (sistemamonitoramento, cadastro e
licenciamento ambiental de propriedades rurais, @emplo), o Estado ainda nao
conseguiu internalizar a questdo ambiental nogetifes niveis do processo decisorio
politico. Assim, existem eixos de acdo governanhenta concorrem entre si, ou mesmo
se contrapbem, contradizendo as préprias regulag@es publicas (BURSZTYt al,
2004). Embora o processo de planejamento goverriamenha adotado o discurso da

sustentabilidade, na prética ainda prevalecemiarm@@ade econ6mica e imediatista e 0s
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interesses de pequenos grupos, gerando conflitodifdeentes ordens (MACHADO,
2009).

Um dos mais graves conflitos identificados, giratemo da questédo da terra e do
ordenamento territorial. A reduzida eficiéncia dsteelo em termos de ordenamento e
controle do uso da terra e dos recursos naturajsoié, resultado de uma estrutura
operacional inadequada e da grande dimens&o t&iritta Amazonia (PADUA, 2000;
BECKER, 2005). Para mudar esse quadro, é preciso damtes diferentes projetos
geopoliticos e respectivos atores — que estdo s&dim conflito — de forma a encontrar a
maneira mais adequada de compatibilizar o cres¢omeondmico com a conservagao dos
recursos naturais (BECKER, 2005).

4.4 COMO MUDAR?

Para que as politicas publicas, notadamente aseatals, tenham éxito sobre a
l6gica do mercado, é preciso que haja maior ind&rac e responsabilizacdo — entre os
setores do governo e do ndo-governo. O planejamemégrado na elaboracdo das
politicas de desenvolvimento pode reduzir impactrmbientais e evitar acdes
contraditérias. Da mesma forma, o envolvimento deieslade civil, por meio de um
controle mais direto e ativo no processo de forgéda e, principalmente, de
implementacédo das politicas publicas, pode tragetribuicbes expressivas ao processo,

notadamente no que tange as especificidades locais.

E o que vem se tentando no caso do asfaltamenuddaia BR-163, que desponta
como solucdo para o escoamento dos grandes voldenssja produzidos no norte do
Mato Grosso para o porto de Santarém, no Pargdkemartem navios rumo aos mercados
consumidores do hemisfério norte. Ao encurtar d@és, a rodovia se torna elemento de
grande potencial, visto como espinha-dorsal datéien do desmatamento (BRASIL.
MMA. PNUMA, 2006).

A pavimentacdo do trecho paraense e a recuperagacesdante da rodovia
representam uma consideravel reducéo nos custiardgorte da producdo agropecuaria
da regido. Entretanto, caso esse processo nacasefapanhado de investimentos em
planejamento e, sobretudo, em ordenamento tealitopode reproduzir situacbes de

degradacdo ambiental e social ja observadas emsoutdovias da regido (FEARNSIDE,
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2005).

A especulacéo fundiaria e a corrida pelos recuratigrais na area de influéncia da
rodovia tém acirrado conflitos fundiarios e aumdatas casos de violéncia e assassinatos
no campo, além de acelerar o processo de desmdtamemegido (BARTHOLGCet al,
2005).

Entre 1998 e 2004, o preco da terra na regido pseasaltou de uma média de R$
70,00 para R$ 3.000,00 o hectare. Nas regides nmé@imitas do Mato Grosso, o hectare
chegou a ser vendido por R$ 10.000,00 (BRASIL. MMAURM\, 2006), despertando
ainda mais o interesse de especuladores por ageglas. Os dados da Fundacdo Getulio
Vargas (FGV) para o mesmo periodo néo refletem m&sgno incremento, mas dao uma
ideia do aumento do preco da terra no Mato Grasstadamente daquela destinada a

lavoura (Figura 12).

Preco da Terra no Mato Grosso e no Para, 2000-2006
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Fonte: FGV. 2007 (elaboracéo prépria).

Figura 12. Preco das terras para lavoura e pastagem  nos Estados do Mato Grosso e Par4,
2000-2006.

Com relagdo ao desmatamento, dos 2,2 milhdes deréeate floresta suprimidos
na Amazodnia no ano de 2004, 55% ocorreram na aeeanftuéncia da BR-163
(CARNEIRO FILHO, 2005).

Sabendo da relacdo historica que existe entredastr& desmatamentos na
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Amazonid’ e preocupado com um possivel processo de exchmédal na regido e o
surgimento de novos conflitos, o Ministério do Méimbiente (MMA) elaborou d’lano

de Desenvolvimento Sustentavel para a Area deémfia da BR-163PBR163). Seu
propésito, como o préprio nome diz, € promover urndeto de desenvolvimento
sustentavel para a regido, em que o mercado nacosafico determinante das acdes a
serem realizadas (BRASIL. GTI, 2006). De maneiradms resumida, o0 PBR163 tem
como objetivo planejar e implementar um conjuntopdéticas estruturantes de forma a
conciliar crescimento econdmico e integragdo natioom justica social, conservagéo e

uso sustentavel dos recursos naturais.

Para Becker (2004), Blano Amazbnia Sustentav@AS), no qual se insere o
PBR163, constitui um marco nas politicas publicaa paAmaz6nia e um grande desafio
para alcancar o desenvolvimento regional com siaigidade. Trata-se de um
planejamento associado a um projeto nacional qoevisa apenas ao desenvolvimento.
Ao contrario dos programas de governo anteriore@@@amentdrasil em Acace Avanca
Brasil), visa também ao estabelecimento de compromissialse ambiental e a
valorizagdo do territério em termos de regionaBzage politicas e programas, mediante o
fortalecimento de arranjos produtivos locais. Enramipalavras, esse plano reconhece a
diversidade como elemento orientador de acdes ifispsce diferenciadas, que devem ser
implementadas com base no didlogo com as sociedadamais e sub-regionais. Isso,
para que o processo democratico se consolide e Hajaato, o fortalecimento da

identidade regional e a identificagéo de parcegara as acdes de desenvolvimento.

Com efeito, o PBR163 € o resultado de um longo procéssarticulacdo entre os
movimentos sociais e instituicbes ambientais quamtna Amazonia. No nivel local, as
discussbes sobre a expansao da fronteira agriadaea de influéncia da BR-163 tiveram
inicio ainda em 2001, quando a organizacdo naorgameental Instituto de Pesquisa
Ambiental da Amazonia (Ipam) desenvolveu variobdlaos de mapeamento participativo
na regido. Esses mapeamentos foram realizados istes & identificar areas de conflitos,
usos e ocupacao e levantar demandas, problemadéntgas, junto aos principais lideres

do movimento social e das secretarias municip&s$TE, 2005).

°" Estudos j& realizados atestam que boa parte dosatiEmentos das Gltimas décadas ocorreu dentnmale u
faixa que varia de 50 a 100 km de cada lado das/rasl pavimentadas da regido (ALVES, 1999; NEPSTAD
et al, 2001; MARGULIS, 2002; SOARES FILHét al, 2004; FEARNSIDE, 2006).

122



Em 2003 foram realizados encontros regionais ridexdes de Altamira, Itaituba e
Santarém, no Para, e em Sinop, no Mato Grossotigju@m como objetivo debater os
problemas sociais, econémicos, ambientais e cisturae o asfaltamento poderia gerar
e/ou agravar. As propostas surgidas durante camtan&a regional foram sistematizadas e
consensuadas durante o encon@oDesenvolvimento que queremos — ordenamento
territorial da BR-163, Baixo Amazonas, Transamagére Xingy ocorrido em Santarém,
em 2004. Ali foram estabelecidas as diretrizes @md®de Desenvolvimento Territorial
Integrado e Sustentavel da Regido de Influéncia dd. &R as quais foram consolidadas
no documento final conhecido como “Carta de SantafénEsse documento foi
apresentado aos representantes dos governos éstadiealeral e a outros parceiros da
sociedade civil organizada e da comunidade cieatifem abril de 2004, em Brasilia.
Ainda como resultado desse processo, foi forma#@rom dos Movimentos Sociais da
BR-163, que mais tarde se transformou no Consorcesgenvolvimento Socioambiental
da BR-163 (CondessgYTONI et al, 2010).

Paralelamente a mobilizacdo social, o governo &destituiu, em 15 de marco de
2004, o Grupo de Trabalho Interministerial (GTlgsponsavel pela elaboracdo e
implementacdo do PBR163. Inicialmente, integravam Bl @Quatorze Ministérios,
coordenados pela Casa Civil da Presidéncia da Repu@RASIL. GTI, 2006). No
decorrer do processo de elaboracdo do Plano, oimstituicdes foram incorporadas,
totalizando, ao final, dezessete Ministérios, aldms Secretarias Geral e de Relagfes

Institucionais da Presidéncia da Republica.

No mesmo periodo foi desencadeado outro procesgdadejamento. Dessa vez,
voltado especificamente para o controle do desnattoma Amazoénia: o Plano de Acgéo
para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Anaakégal (PPCDAmM). Da mesma
forma que para o PBR163, esse plano também contou wwongrupo de trabalho,
denominado Grupo Permanente de Trabalho Interrarmasipara a reducéo dos indices de

desmatamento na Amazobnia Legal (GPTI). Igualmemeuwado ao Plano Plurianual

® A Carta de Santarém apresenta um conjunto de dimam propostas organizadas em cinco eixos
tematicos: infraestrutura e servi¢os basicos r@aidanos; ordenamento fundiario e combate andé@éno
campo; estratégias produtivas e manejo dos recuegagais; fortalecimento social e cultural dasytapdes
locais; e gestdo ambiental e monitoramento de apeategidas (0 documento esta disponivel em
http://www.ipam.org.bracesso em 13 de outubro de 2008).

90 Condessa conta com a participacdo de 32 orgdieiga visa a representacdo de cada uma delagjunto
governo, na discussao e implementacéo da obravitegg@tacdo da BR-163.
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(PPA) 2004-2007, e sob a coordenacdo da Casa CivilPGDAmM contou com a

colaboracdo de treze Ministérios, além de Orgaadea vinculados, como Fundacdo
Nacional do indio (Funai), Incra, Ibama e Policeé&ral. O resultado foi um conjunto de
162 atividades, agrupadas em 32 acdes estratégieasmtegravam, por sua vez, trés eixos
teméaticos: ordenamento territorial e fundiario, itmamento e controle e fomento a
atividades sustentaveis (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLIC2Q09). Em sua

esséncia, esses eixos coincidem com trés dos eimos definidos no PBR163, o que

indica alguma coeréncia entre as duas politicas.

Tem-se assim, no marco do planejamento para aoragid conjunto de diretrizes e
acOes que integram os trés planos citados — PAS, ZBRPPCDAM — e que gravitam em
torno de alguns eixos em comum, sendo o principldsdo ordenamento territorial e a

gestdo ambiental (Quadro 1).

Quadro 1. Eixos teméticos do PAS, PBR163 e PPCDAM.

PAS PBR163 PPCDAmM
Ordenamento territorial e Ordenamento territorial e Ordenamento fundiario e
gestdo ambiental gestdo ambiental territorial
Producéao sustentavel com Fomento a atividades Fomento a atividades
inovacdo e competitividade produtivas sustentaveis produtivas sustentaveis
~ . . . . . . . Monitoramento e controle
Inclusédo social e cidadania Inclusédo social e cidadania .
ambiental
Infraestrutura para o Infraestrutura para o i
desenvolvimento sustentavel desenvolvimento

Fontes: BRASIL. GTI, 2006; BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2008; BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2009 (elaboracéo prépria).

Nesse contexto, deve-se destacar que a retomadeddoamento territorial e da
regularizacdo fundiaria tem sido recorrentemergatiticada como tema de consenso — e
até unanimidade — entre diferentes grupos de Bgere atores politicos da regido
(PASQUIS et al, 2003). A necessidade de reconhecimento e leggim de terras,
territorios e territorialidades tem sido apontadmoe um dos temas mais urgentes a serem

trabalhados na regiéo.

Essa tarefa, contudo, ndo € nada facil. Além dgirexienvolvimento de diferentes
atores, instituicbes e organizacbes, requerer abelsicimento de diferentes marcos

regulatorios, cada um correspondendo a um formapeagfico de ocupacdo. Alguns
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desses marcos ja foram estabelecidos e parecermondespas demandas de grupos
especificos. E o caso, por exemplo, do reconhetommterritérios indigenas, da titulacio
de terras remanescentes de quilombos, do estahel#o de unidades de conservacao de
uso sustentavel destinadas as comunidades tragi€ien da criagdo de projetos de

assentamento destinados aos trabalhadores rumaigisa.

Afora esses grupos, que ja ganharam visibilidad#geegerta forma, conseguiram
aprovar instrumentos para o reconhecimento de wrasorialidades, ha aqueles que
vivem na Amazoénia, ocupando suas terras e paraas gao ha ainda uma politica clara
de legitimacdo de posse ou de regularizacao fuadi&&o os posseiros, moradores da
regido ha décadas e os migrantes que foram leyamlasa Amazobnia com a tarefa de
desenvolvé-la. Sdo aqueles que um dia “rasgaram ata”mem nome de um
desenvolvimento que nunca conheceram, e que ha@sgdm as leis” que tentam
disciplinar a ocupacéo e a utilizacdo dos recunstgrais. Ontem eram herdis, hoje sé&o
tidos como bandidos e descumpridores das leis amtalse

Entdo, o que fazer, ou como fazer para legaliztuacdo dessas familias? Como
responder a esse publico “ndo institucionalizadefyresentado, em muitos casos, por
aqueles migrantes que foram levados para a regiimeados do século passado e que
depois foram abandonados a prépria sorte? E maigieofazer, ou nédo fazer, com os
aventureiros que chegaram a regido e se apropridesnterras publicas utilizando-se,
muitas vezes, de préticas ilicitas e violentas cargdlagem de terras e a expropriacao de

antigos ocupantes?

Esse € o assunto dos dois préoximos capitulos, quetittem o resultado da
pesquisa de campo realizada para a elaboracdotdsstaComo se vera, a aprovagao da
Lei n°® 11.952/2009 trouxe a possibilidade de o dtst@&tomar a politica de ordenamento
territorial, por meio da regularizacdo fundiariade reconhecimento das posses e
ocupacdes que incidem em terras publicas da Uloiéaljzadas na Amazoénia Legal.
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5. REGULARIZACAO FUNDIARIA EM TERRAS DAUNIAOEAL EIN°
11.952/2009

Da lei tudo se espera.
(Raymundo Faoro, 2007: 425).

Como visto nos capitulos anteriores, as terras leirasi, publicas desde a sua
origem, foram sendo, gradativamente, transferidaa p dominio particular pelas mais
variadas formas. Vimos também que esse processongdessao, alienacdo e apossamento
das terras publicas néo foi devidamente acompanpeldaeconhecimento legal, o que fez
com que a estrutura agraria brasileira fosse seadicterizada pela desigualdade e pela
concentracdo de terras. O resultado desse descsmnpae ocupacdo e regularizacéo
fundiaria € que hoje boa parte das terras bramslesr amazonicas esta concentrada nas

maos de um pequeno numero de pessoas.

Tem-se com isso, um quadro de desordem e de osnftjie, em maior ou menor
grau, caracteriza todo o espaco rural brasileiras Bltanto mais critico quanto mais rapido
se processam essas dinamicas, mais diversas sgsiraiegias utilizadas e menor é a
atuacdo — ou presenca — do poder publico. Assioi, éaentender porque a Regido
Amazonica e seus respectivos estados figuram semopiego das listas de conflitos e nos
noticiarios sobre assassinatos de pessoas enwlg@a a luta pela terra e pelos seus

recursos naturais.

7

Detentora de rigueza natural incomparavel, a redg#&nbém € conhecida e
reconhecida pela diversidade social que abriga.eRamplos dessa pluralidade de atores
0s povos indigenas e as comunidades ribeirinhadratigistas, que vivem e defendem
estilos de vida e valores proprios. Mas ha tambamegido outros grupos de interesse ja
constituidos, que operam de acordo com légicasripybuscando satisfazer apenas seus

interesses individuais em detrimento dos interesskesivos daqueles grupos.

Essa diversidade, representada por um quadro saciatlo e com particularidades
jamais vistas em outras regides do territorio nadiondo encontra correspondente no
guadro normativo fundiario brasileiro. Para o gaeefederal, as possibilidades de acesso
a terra sempre foram bastante restritas, podendecsahecer tdo somente as ocupacdes
decorrentes de politicas oficiais desenhadas pagi@. Nessas politicas enquadravam-se
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apenas os projetos de assentamento criados a gmdiesapropriacdo de latifandios e os

projetos de colonizacdo em terras publicas da AmaZ8ENATTI, 2008).

Ndo ha duvidas de que essa visdo, ja ultrapassadapastante limitada e,
evidentemente, ndo dava conta da diversidade desa® grupos de interesse que
ocuparam — e ainda ocupam — as terras amazon@stanto, a falta de instrumentos que
permitam reconhecer — e legitimar — as difererdasds de ocupacdo que se configuraram
na Amazonia, fez com que boa parte dessas ocuppefimanecesse em situacao irregular,
guando ndao ilegal, dificultando o ordenamento ttael e estimulando o surgimento de

conflitos agréarios de diferentes ordens e magnitude

Para mudar esse quadro, faz-se necessario, anwgsalipier coisa, conhecer as
terras ocupadas e separa-las entre as que integraoh das propriedades privadas
legitimamente estabelecidas e aquelas que comstipesses ou ocupacgdes ainda néo
regularizadas. Embora tenha sido disciplinado hé& @ cinquenta anos, esse processo
nunca foi concluido e até hoje ndo se sabe quenogFigtario ou possuidor das terras
amazobnicas e quais sdo aquelas que remanescenctagubMdo se tem, ainda,

conhecimento sobre quem sao seus verdadeiros degpan

5.1 CONHECER E RECONHECER AS TERRAS OCUPADAS DA AMAZONIA:
UM DESAFIO

Desde a sua criacdo, em 1970, o Incra recebelngpanca do antigo Ibra, a misséo
de elaborar e manter o cadastro nacional dos imdueais. Para tanto, foi criado, em
1972, o Sistema Nacional de Cadastro de Rural (SN@R),compreende i) cadastro de
imoveis rurais; ii) cadastro de proprietarios eedeires de imoveis rurais; iii) cadastro de
arrendatarios e parceiros rurais; e, iv) cadagredas publicas (art. 1° da Lei n® 5.868, de
12 de dezembro de 1972). Era o instrumento paradusado conhecesse a situacao das

terras brasileiras.

A partir dai, todos os proprietarios, titulares dtaminio Util ou possuidores a
qualquer titulo de iméveis rurais que fossem ouepsedm ser destinados a exploracéo
agricola, pecuaria ou extrativa vegetal ou agratréhl ficaram obrigados a realizar o

cadastro de suas terras. Com o cadastramento, pseplidos e possuidores recebiam o
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Certificado de Cadastro de Imoveis Rurais (CCIR) que radeveer revalidado

periodicamente, mediante a atualizacéo cadastral.

Com isso, o CCIR passou ao ser instrumento indispensarsgequalquer transacao
fundiaria, desde o simples arrendamento até a vem@apromessa de venda dos imoveis
rurais. Sem ele, ou sem que ele seja validadoppriptario ou possuidor fica impedido de
realizar qualquer uma dessas transacdes. Nao mwmdemesmo proceder a homologacao
de partilha em caso de sucessdo por morte, sefretg@vel ou judicial. Fica também o

proprietario impedido de oferecer a terra comomaam empréstimos bancarios.

A despeito dessa importancia, a emissao do CCIRbugi#io exclusiva do Incra —
ficou, por muitos anos, relegada a segundo plapodat o oOrgdo se dedicado,
prioritariamente, a criacdo de projetos de colayiimee de assentamento. Ainda assim, em
vinte anos foram realizados trés cadastramentaslastramentos (em 1972, 1978 e 1992),
0s quais se destinaram a coleta e atualizacdo dies deecessarios a caracterizacdo dos
imoOveis rurais. Esses cadastros deveriam conterniagcdes sobre o proprietario e sua
familia, sobre os titulos de dominio ou a natumaaosse, a localizacdo geografica e a
descricdo das divisas e confrontacdes de cada imbais informacdes foram, de fato,
levantadas naqueles trés momentos, mas sempre ém atos meramente
declaratérios. Isso fez com que o SNCR ficasse Hustea erros e inconsisténcias
decorrentes das informacdes prestadas pelos peomeee detentores de imoveis rurais.
Mais ainda se considerarmos que esses cadastrantantbém visavam a tributacdo das

terras ocupadas.

Diante disso, o quadro de incerteza sobre a siual@s terras brasileiras
permanecia praticamente inalterado. Em 1997, enordgwia de recomendacdes
apresentadas pelo Tribunal de Contas da Unido (T@Uhcra passou a considerar a
possibilidade de realizar o georreferenciamentopdagriedades, de forma a minimizar as
deficiéncias detectadas e combater a grilagem destepublica¥. Ademais, os

recadastramentos deixaram de ter abrangéncia a§c®mpassaram a ser realizados em

% Grilagem é toda acdo ilegal que objetiva a tradsfsa de terras publicas para o patrimonio deiers,

gue tem inicio em escritdrios e se consolida nopcammediante a imissdo na posse das terras (BRASIL.
MDA. INCRA, 2001). A expressédo surgiu a partir da artificio utilizado por “alquimistas” fraudadores
pelo qual falsos documentos eram colocados emsdixanadeira repletas de grilos. Apés algumas sEsnan
submetidos a acao desses insetos, os documerdas fii@nchados, corroidos nas bordas e com pequenos
orificios, conferindo-lhes a aparéncia envelhectideessaria para simular documentos da época daitmpé
(SAYAGO e MACHADO, 2004).
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regides preferenciais, onde o grau de incertezanaiar. Também passaram a exigir a
averbacado das areas de reserva legal, que até mabaviam sido contempladas nos
cadastros anteriores (BARRE®Dal, 2008).

No caso amazobnico, a aplicacdo dessa nova metdalolegy deu com o
recadastramento de grandes propriedades, com supagores a dez mil hectares e que
apresentavam irregularidades em relacéo a origesag@éncia dos titulos de propriedade
(cadeia dominial) e a dimensdo das areas declaf®@tataria Incra n° 558, de 15 de
dezembro de 1999). Em seguida, passou a atuar poipgedades com areas acima de
cinco mil e inferiores a dez mil hectares, localesiem 14 estados brasileiros, oito dos
quais amazonicos (Portaria Incra n° 596, de 5 i jde 2001). Com excecéo do Estado
de Roraima, a maior parte dos imdveis que se enaueur nessa segunda medida se
concentrava na Amazonia, onde a apropriacdo indedgdterras publicas era favorecida

pela existéncia de grande quantidade de terradudasméo discriminadas.

A estratégia adotada nesses recadastramentosstanba simples: cancelar, junto
ao SNCR, os cadastros dos imoveis declarados quesssin sujeitos a processo de
fiscalizagéo, tornando o CCIR insubsistente. Com o CCHeeatado, os detentores dos
referidos imoveis eram obrigados a responder agocaigdes e apresentar os documentos
comprobatoérios da cadeia dominial de suas termadpmna a confirmar a validade dos
seus titulos e assim reverter o cancelamento do G&MRos os prazos estabelecidos e as
possibilidades de recursos, e caso as insubsiaténéo tivessem sido sanadas, 0s supostos
proprietarios perderiam, em carater irrevogavelireito sobre as terras ocupadas, as quais
retornariam ao Estado para serem destinadas afoutr®o contrario, ou seja, verificada

a veracidade dos documentos apresentados, o CCIRvat@ado e os titulos legitimados.

O resultado desse processo € que de um total @@ BriHveis cadastrados com
area superior a dez mil hectares, foram cancel8da85 certificados, dos quais 66%
estavam localizados na Amazonia (BRASIL. MDA. INCRAQZ2) Isso representou um
total de mais de 93 milhdes de hectares de temasiteiacao irregular, 75% das quais

amazonicas (Tabela 9).

Desse total, o Incra solicitou junto as Corregedodea Justica o cancelamento da
matricula e do registro cartorial de 305 imévealzados na Amazonia, 0s quais somam

uma area de mais de 18 milhdes de hectares. Essas r@tornaram ao patrimoénio da
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Unido e parte delas foi transferida ao MMA paraiacéo de unidades de conservacao.

Isso, somente com o recadastramento decorrentergai® n°® 558/1999.

Tabela 9. Imoéveis com area igual ou superior adez  mil hectares, que tiveram seus cadastros
cancelados por suspeita de grilagem.

Estado N° de imédveis Area ocupada (hectares)
Acre 90 3.593.342
Amapa 15 813.978
Amazonas 187 13.905.002
Maranhéo 153 4.087.075
Mato Grosso 960 22.779.586
Para 422 20.817.483
Rondénia 56 1.381.623
Roraima 9 219.864
Tocantins 117 2.865.005
Amazobnia 2.009 (66%) 70.462.958 (75%)
Brasil 3.065 (100%) 93.620.587 (100%)

Fonte: BRASIL. MPF. Incra. 2001 (elaboragao propria).

Com relagdo ao segundo recadastramento (Portab8642001), e a despeito do
tempo decorrido, os resultados ainda néo foranodibpizados. Sabe-se, contudo, que de
um total de 743 imdOveis com area superior a cintdettares, 77% estédo localizados na
Amazobnia, ocupando uma superficie de 3,9 milhddsedtares. Destes, ja foi solicitado o
cancelamento da matricula e do registro de 45 imppara os quais foi confirmado algum
tipo de irregularidade (BARRETEt al, 2008). Para o restante, quase setecentos imoveis
as analises cartografica, juridica e cartorial @indo foram concluidas. Isso em razdo da
falta de informacdes sobre o imovel, o que pob $aensejaria 0 cancelamento do registro

e a reversao das terras ao patriménio publico.

Mas néo foi isso que se fez. Pelo contrario. En6200 dada nova oportunidade
para que os proprietarios de imdveis rurais atasdiegm seus dados cadastrais. Dessa vez,
a chamada englobou todos os imoéveis com &rea suertinco mil hectares que nao
haviam respondido as convocacfes anteriores (Rottaara n°® 12, de 24 de janeiro de
2006). Também foram incluidos nesta portaria osr@isdrelacionados pelo Ministério do

Trabalho e Emprego (MTE), cujos empregadores eraspestos de submeter seus
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trabalhadores a formas degradantes de trabalhmaogas ao trabalho escravo (Portaria
MTE n° 1.234, de 17 de novembro de 2003).

Além disso, a medida veio acompanhada pelo estairelpto de procedimentos a
serem adotados nos casos em que a falta de infaonpaglesse inviabilizar o andamento
do processo. Esses procedimentos envolveram aitagy@&i de uma forca tarefa do
préprio 6rgdo, que deveria proceder ao levantamguaio aos cartérios e, néo
encontrando a informacgéo, solicitar o cancelameéot@adastro e do registro do imovel
junto aos o6rgaos competentes. As analises dessachawada nao foram concluidas e os

resultados ainda ndo foram divulgados (BRASIL. RPartacra n° 12, 2006).

Em paralelo, também foram adotadas algumas medestsnadas ndo somente a
validacdo do titulo dos iméveis, mas também e sothoe a legalizar a situacdo de
pequenas e meédias ocupacdes incidentes em terbdisapulocalizadas na Amazonia
Legal. Sdo exemplos dessas medidas as Instrucdesabias do Incra (IN) %31 e 32,
ambas de 17 de maio de 2006, as quais fixam @siogte estabelecem os procedimentos
para a legitimacdo de posses e regularizacdo fismdi@ areas localizadas em terras

publicas rurais da Uniao.

Aqui cabe destacar que ambas as instru¢des detarnoomo area prioritaria de
atuacao, glebas federais com éarea igual ou supgr@mnco mil hectares, para as quais
deveriam ser elaborados Planos Ecoldgico e Ecomd(RIEE). Esses, por sua vez, teriam
como base, quando houvesse, o Zoneamento Ecolbgmwimico (ZEE) do estado
(BRASIL. Instrucdo Normativa Incra n° 31, 2006; BRASIhstrucdo Normativa Incra n°
32, 2006).

De acordo com dados do Programa ZEE Brasil, a Situdg zoneamento em cada
estado da regido era, em 2010, bastante diferen(fadladro 2). O reconhecimento dessa
diferenca, notadamente no que se refere a situagsSegios e escalas dos ZEEs de cada
estado foi a motivacdo para a realizacdo do Maoemmento da Amazbdnia, uma
iniciativa do MMA, juntamente com o consorcio ZEEBIt (BRASIL. MMA, 2010).
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Quadro 2. Situacdo dos ZEE da Amazoénia Legal.

Estado Situacéo do ZEE

Acre O Zoneamento Ecol6gico-Econdmico do estado do Acre, na escala de 1:250.000, foi instituido pela
Lei n°® 1.904, de 5 de junho de 2007. O estado prevé ainda o detalhamento desse zoneamento por
meio da realizacéo do Etnozoneamento das Terras Indigenas localizadas em seu territorio.

Amapé O Amapé possui um Macrozoneamento Ecoldgico-Econémico de todo o territério, elaborado na
escala de 1:1.000.000, com detalhamento para a area sul (Laranjal do Jari) na escala de 1:250.000.

Amazonas O Macrozoneamento Ecolégico-Econdmico do Estado do Amazonas, elaborado na escala de
1:1.000.000, foi instituido pela Lei n® 3.417, de 31 de julho de 2009. Em 2010 estava em andamento
o detalhamento do zoneamento (escala 1:250.000) nos 62 municipios do estado.

Maranh&o Em 2010 o Macrozoneamento Ecoldgico-Econdmico do estado, na escala de 1:1.000.000, ainda
estava em fase de elaboracéo.

Mato Grosso O Projeto de Lei que institui a Politica de Planejamento e Ordenamento Territorial do Estado de Mato
Grosso, de modo geral, e 0 Zoneamento Socioecondémico-Ecolégico do estado, na escala de
1:250.000, em particular, sofreu diversas alterag@es durante o processo de apreciagdo pela
Assembleia Legislativa. Um terceiro substitutivo integral a proposta apresentada pelo poder
executivo ainda estd em discusséo.

Para O Macrozoneamento Ecolégico-Econémico do Estado do Par4, na escala de 1:1.000.000, foi
instituido pela Lei n° 6.745, de 06 de maio de 2005, com posterior detalhamento em regides
prioritarias. O detalhamento na escala 1:250.000 ja foi concluido para as areas de influéncia da BR-
163 (instituido pela Lei n® 7.243, de 09 de janeiro de 2009), da Calha Norte e da Zona Leste (Lei
Estadual n° 7.398, de 16 de abril de 2010).

Rondénia O Zoneamento Ecol6gico-Econdmico do Estado de Ronddnia, na escala de 1:250.000, foi instituido
pela Lei Complementar n® 312, de 06 de maio de 2005, servindo hoje de subsidio, dentre outros,
para os processos de licenciamento ambiental das propriedades rurais e de regularizagéo fundiaria
no estado.

Roraima O Zoneamento Ecol6gico-Econdmico do estado, na escala de 1:250.000, foi instituido pela Lei
Complementar n° 143, de 15 de janeiro de 2009, modificada pela Lei Complementar n°® 144, de 06
de margo. Contudo, o zoneamento do estado encontra-se em revisdo para adequagao as diretrizes
metodoldgicas estabelecidas pelo Ministério do Meio Ambiente.

Tocantins O Zoneamento Agroecolégico do estado e o0 Zoneamento Ecoldgico-Econémico da regido norte
(Bico do Papagaio) ja foram concluidos e aprovados pelo Conselho Estadual de Meio Ambiente. Em
2010 ainda estava curso a execucéo do ZEE para todo o estado, na escala de 1:250.000.

Fonte: BRASIL. MMA. 2010

No caso de legitimacdo de posses em areas de mtéheetares, consideradas
prioritarias em relacdo aos imoOveis com areas &uper as ocupacdes seriam
regularizadas via outorga de Titulo de Dominio.aP#anto, seria indispensavel a
comprovacao de posse agraria que demonstrasse arfoahdual pelo prazo minimo de
um ano até 1° de dezembro de 2004, bem como aaeitetiva e a exploracao direta e
pacifica de, pelo menos, 50% da area aproveitavéindvel em questdo. Além disso, o
ocupante deveria pagar o valor histérico da tetra @ estaria impedido de negociar o
titulo pelo prazo de dez anos (BRASIL. Instrugdo Nagiva Incra n° 31, 2006). Essa
normativa foi revogada pela IN Incra n° 45, de 25nshio de 2008, que, ademais de
ampliar a area de atuacdo para todo o Brasil, deteuma inclusdo de clausulas

resolutiva§' no Contrato de Alienacdo por Concessdo de Titulateinio.

®1 Clausulas resolutivas ou sob condicéo resoluficaasiuelas que, se ndo cumpridas, implicam resdiséo
um contrato.Grosso modpequivale ao titulo em comisso, trazido pela leg& do Império. Trata-se da
resciséo do titulo de dominio ou do termo de ca@ede direito real de uso, com a consequentesdvea
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Para as areas de até quinhentos hectares pask&veigularizacao fundiaria (IN n°
32/2006), a alienacdo se daria mediante Concess&ireito Real de UsB, e ndo pela
concessao de Titulo de Dominio. Os critérios pabtencdo da concessao, contudo,
permaneciam praticamente 0s mesmos, a nao seretagdd ao pagamento, que deixava
de ser vinculado ao valor histérico da terra nua.mdesma forma que a anterior, essa
instrugcdo foi substituida pela IN Incra n® 46, ded® maio de 2008. Essa normativa
manteve a area de referéncia — Amazonia Legal,atteou a forma de alienacao, que
também passou a dar mediante outorga de Tituloomeiido, com as mesmas clausulas
resolutivas da IN n° 45/200%8

Também é importante destacar as sucessivas aksragdmarco legal que trata da
alienacdo de bens da Administracdo Publica, mégei no artigo 17 da Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos (BRASIL. Lei %66, 1993). Essas alteracOes
tornaram possivel a legitimacdo de posses e aaragao fundiaria de areas superiores a

cem hectares incidentes em terras publicas da Y@iéadro 3).

area titulada ou concedida em favor da Unido (Btda Lei n°® 11.952/2009). No caso da IN Incra n°
45/2008, isso poderia ocorrer pela ndo observatasaseguintes determinacdes: i) aproveitamentonalce
adequado da area; ii) averbacdo da reserva legdiliida a possibilidade de compensacdo na forma da
legislagdo ambiental; iii)) identificacdo das &redes preservacdo permanente e, quando couber, 0
compromisso com a sua recuperacao na forma dédalg@isvigente; iv) disposicdes que regulam as Gekac

de trabalho; v) condicdes e forma de pagamentosi)erecuperacdo ambiental das areas degradadas
localizadas nas areas de reserva legal e de pagederpermanente. Essas condi¢bes foram reprodumdas
Lei n°® 11.952/2009 (art. 15), bem como no seu decagulamentador (Decreto n°® 6.992, de 28 de ooitub
de 2009).

%2 A Concess&o de Direito Real de Uso é o contralm queal a Administracéo transfere, como direitd rea
resoluvel, o usufruto de terreno publico a tercgimn carater individual ou coletivo, de maneirarosa ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, para dele se utilize em fins especificos de urbanzaca
industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, cM@itamento sustentdvel de véarzeas, preservacdo de
comunidades tradicionais e seus meios de subsmténdros usos de interesse social. E transmisgére

ato inter vivosou causa mortisdesde que mantida a sua destinacdo inicial. -Beat@de uma variacdo da
Concesséo de Uso, e dela se diferencia por instanraireito real; seu exercicio se fa&r se diretamente

na relagdo entre sujeito e coisa e, por isso, digomo instrumento bastante comum para normatiz&oo

dos recursos naturais em reservas extrativistasiwas areas de uso coletivo (BENATTI, 2004; MIRAND
2005; SURGIK, 2005).

63 Com a aprovacdo da Lei n® 11.952/2009, essasi@d&s foram novamente alteradas, pelo menos no que
toca as terras situadas em éareas rurais da Amakéga, dando origem a Portaria MDA n° 23, de 30 de
abril de 2010.
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Quadro 3. Alteragfes do artigo 17 da Lei de Licitag ~ &es e Contratos Administrativos (Lei n°
8.666, de 21 de junho del1993), que dispbe sobre aa lienacdo de bens da Administracédo

Publica.

Instrumento

Conteudo/Alteracao

Lei n® 8.666, de 21/06/1993
(texto original)

Lein®11.196, de
21/11/2005

Decreto n° 5.732, de
23/03/2006 (revogado pelo
Decreto n° 6.232/2007)

Art. 17. A alienacéo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de
interesse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliacéo e obedecera as
seguintes normas:

| — quando iméveis, dependeréa de prévia autorizagao legislativa para 6rgaos da
administracdo direta e entidades autarquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as
entidades paraestatais, dependera de avaliagdo prévia e de licitagdo na modalidade de
concorréncia, dispensada esta nos seguintes casos:

a) dacdo em pagamento;
b) doagéo, permitida exclusivamente para outro 6rgéo ou entidade de Administracao
Publica, de qualquer esfera do governo;

c) permuta, por outro imével que atenda aos requisitos constantes do inciso X do art. 24
desta Lei;

d) investidura;

§ 1° Os imoveis doados com base na alinea "b" do inciso | deste artigo, cessadas as razbes
gue justificaram a sua doagao, reverterao ao patrimonio da pessoa juridica doadora, vedada
a sua alienagao pelo beneficiario.

§ 2° A Administragao também podera conceder direito real de uso de bens iméveis,
dispensada licitagdo, quando o uso se destina a outro érgdo ou entidade da Administragéo
Publica.

Altera o art. 17 da Lei n° 8.666/1993, que passa a vigorar com a seguinte redacao:
AL L7 e e e e e e aaaas

g) procedimentos de legitimagdo de posse de que trata o art. 29 da Lei n® 6.383, de 7 de
dezembro de 1976, mediante iniciativa e deliberacao de 6rgédos da Administracéo Publica
em cuja competéncia legal inclua-se tal atribui¢éo;

§ 2° A Administracdo também podera conceder titulo de propriedade ou de direito real de
uso de imoveis, dispensada licitagdo, quando o uso destinar-se:

| — a outro 6rgéo ou entidade de Administragao Publica, qualquer que seja a localizagao do
imovel;

Il - a pessoa fisica que [...] haja implementado os requisitos minimos de cultura e moradia
sobre area rural situada na regido da Amazonia Legal [...], superior & area passivel de
legitimacgé&o de posse referida na alinea g do inciso | do caput deste artigo [...].

§ 2°-A. As hipéteses da alinea g do inciso | do caput e do inciso Il do § 2° deste artigo ficam
dispensadas de autorizacao legislativa, porém submetem-se aos seguintes
condicionamentos:

| - aplicag&o exclusivamente as areas em que a detengéo por particular seja
comprovadamente anterior a 1° de dezembro de 2004;

Il - submissédo aos demais requisitos e impedimentos do regime legal e administrativo da
destinacédo e da regularizagéo fundiaria de terras publicas;

Il - vedagéo de concessdes para hipéteses de exploragdo ndo-contempladas na lei agréria,
nas leis de destinagdo de terras publicas, ou nas normas legais ou administrativas de
zoneamento ecolégico-econdmico; e

IV - previsao de rescisdo automatica da concesséo, dispensada notificacdo, em caso de
declaragao de utilidade, ou necessidade publica ou interesse social.

§ 2°-B. A hipétese do inciso Il do § 2° deste artigo:
| - s6 se aplica a imo6vel situado em zona rural;

Il —fica limitada a areas de até 500 (quinhentos) hectares , vedada a dispensa de licitacéo
para areas superiores a esse limite; e

IIl — pode ser cumulada com o quantitativo de area decorrente da figura prevista na alinea g
do inciso | do caput deste artigo até o limite previsto no inciso Il deste paragrafo.

Regulamenta o inciso Il do § 2° do art. 17:

Art. 1° Sera de 500 (quinhentos) hectares o limite maximo de area para efeitos de
concessao de direito real de uso de que trata o inciso Il do § 2° do art. 17 da Lei n° 8.666, de
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Instrumento

Conteudo/Alteracao

Decreto n° 6.232, de
11/10/2007 (revogado pelo
Decreto n° 6.553/2008)

MP n° 422, de 25/03/2008,
convertida na Lei n® 11.763,
de 1°/08/2008

Lein®11.763, de
1°/08/2008

Decreto n° 6.553, de
01/09/2008

MP n° 458, de 10/02/2009,
convertida na Lei n® 11.952,
de 25/06/2009.

Lein®11.952, de
25/06/2009

Decreto n° 6.992, de 28 de
outubro de 2009

21/06/1993.

Paragrafo unico. As demais disposicGes necessarias a execugéo do preceito legal ora
regulamentado seréo estabelecidas em ato normativo do 6rgéo executor da politica
fundiaria.

Fixa os limites de area rural a que se refere o inciso Il do § 2° do art. 17:

Art. 1° O limite maximo de area, para efeitos de concessao de titulo de propriedade ou de
direito real de uso, a ser observado para fins do disposto no inciso Il do § 2° do art. 17 da Lei
n° 8.666, de 21/06/1993, é de 500 (quinhentos) hectares.

Art. 1° O inciso Il do § 2°-B do art. 17 da Lei n°® 8.666/1993 passa a vigorar com a seguinte
redacao:

Il —fica limitada a areas de até 15 (quinze) modulos fi
licitagdo para areas superiores a esse limite.

Art. 1° O inciso Il do § 2°-B do art. 17 da Lei n°® 8.666/1993 passa a vigorar com a seguinte
redacao:

Il —fica limitada a areas de até 15 (quinze) modulos fiscais, desde que nédo exceda a 1.500

(mil e quinhentos) hectares, vedada a dispensa de licitacdo para areas superiores a esse
limite.

scais , vedada a dispensa de

Fixa os limites de &rea rural a que se refere o inciso Il do § 2° do art. 17:

Art. 1° O limite maximo de area, para efeitos de concessao de titulo de propriedade ou de
direito real de uso, a ser observado para fins do disposto no inciso Il do 8 2° do art. 17 da Lei
n° 8.666, de 21/06/1993, é de 15 (quinze) mddulos fiscais.

Altera o art. 17, Il, g da Lei n°® 8.666/1993, que passa a vigorar com a seguinte redagao:

g) procedimentos de regularizagéo fundiaria de que trata o art. 29 da Lei n°® 6.383, de 7 de
dezembro de 1976;

i) alienacdo e concessao de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras publicas rurais
da Unido na Amazénia Legal onde incidam ocupagdes até o limite de 15 (quinze) modulos
fiscais ou 1.500 (mil e quinhentos) hectares, para fins de regularizagdo fundiéaria, atendidos
0s requisitos legais;

Il - a pessoa fisica que [...] haja implementado os requisitos minimos de cultura, ocupagéo
mansa e pacifica e exploracéo direta sobre area rural situada na regido da Amazonia Legal
[...], superior a 1 (um) médulo fiscal e limitada a areas de até 15 (quinze) modulos fiscais,
desde que néo exceda 1.500 (mil e quinhentos) hectares;

§ 2°-A. As hipéteses do inciso Il do § 2° ficam dispensadas de autorizagéo legislativa.

Altera o art. 17, da Lei n°® 8.666/1993, que passa a vigorar com a seguinte redacao:

I-..

i) alienacdo e concessao de direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras publicas rurais
da Unido na Amazénia Legal onde incidam ocupagdes até o limite de 15 (quinze) modulos
fiscais ou 1.500 (mil e quinhentos) hectares, para fins de regularizagdo fundiéaria, atendidos
0s requisitos legais;

§20..

Il - a pessoa natural que [...] haja implementado os requisitos minimos de cultura, ocupagéo
mansa e pacifica e exploracao direta sobre area rural situada na regiao da Amazdnia Legal
[...], superior a 1 (um) médulo fiscal e limitada a areas de até 15 (quinze) modulos fiscais,
desde que néo exceda 1.500 (mil e quinhentos) hectares;

§ 2°-A. As hipoteses do inciso Il do § 2° ficam dispensadas de autorizagao legislativa.
Regulamenta a Lei n® 11.952/2009, estabelecendo os procedimentos a serem seguidos para

a regularizac&o fundiaria de &reas rurais situadas em terras da Unido, no ambito da
Amazonia.

Fonte: BRASIL. Lei n® 8.666/193; Lei n°® 11.196/2005; Decreto n°® 5.732/2006; Decreto n° 6.232/2007; MP n° 422/2008; Lei
n° 11.763/2008; Decreto n° 6.553/2008; MP n° 458/2009; Lei n° 11.952/2009; Decreto n° 6.992/2009 (elaboragédo propria).

Dentre elas, cabe destacar a Lei n°® 11.196, dee2hogtembro de 2005, que
introduziu a possibilidade de concesséo de titdéopropriedade de imdveis rurais, sem o

devido processo licitatorio, as pessoas que hoawessplementado a cultura efetiva e a

morada habitual em area rural situada na Regidao &mze (BRASIL. Lei n° 11.196,
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2005). Além disso, ampliou o limite para a legitgia de posse estabelecida pela Lei n®
6.383/1976 (art. 29) para quinhentos hectares.

Também merece ressalva a Medida Proviséria (MR)22° de 25 de marco de
2008, convertida na Lei n° 11.763, de 1° de agdstmesmo ano, que altera novamente
esse limite, elevando-o para 15 médulos fi$¢4BRASIL. MP n° 422, 2008). Finalmente,
temos a MP n° 458, de 10 de fevereiro de 2009,artide na Lei n° 11.952, de 25 de
junho de 2009, que dispensa a autorizacdo legslgiara os casos de alienacdo e
concessao de direito real de uso, gratuita ou saede terras publicas rurais da Unido na
Amazobnia Legal, onde incidam ocupactes até o linhel5 modulos fiscais, ou 1.500
hectares, para fins de regularizacdo fundiaria (BRABIP n° 458, 2009; BRASIL. Lei n°
11.952, 2009).

Essas Ultimas medidas nos interessam mais particetide, uma vez que
constituem o mais recente marco legal sobre aaggat¢ao fundiaria de terras publicas na
Amazonia. Ademais, de acordo com seus propositgresjncluem, além do Ministro de
Assuntos Estratégicos, os Ministros do Desenvolatmé\grario, do Planejamento e das
Cidades, elas representam a retomada das acOesstileagho de terras pelo governo
federal, interrompidas na década de 1980 em raadarise que atingiu o pais naqueles
anos (BRASIL. EMI n°® 01, 2009). A reducéo da capatedde gasto do governo federal e
a falta de controle sobre a ocupacédo do territdradadamente na Regido Amazénica,
geraram um ambiente de instabilidade juridica grilagem de terras, que acirraram 0s
conflitos agrérios e contribuiram para o avancaldematamento naquela regido. Assim,
acreditam os propositores da lei que essas meditias, de trazerem seguranca juridica
para milhares de posseiros, também poderéo cointpda o controle do desflorestamento

na Amazonia (Lourengo, 2010. Com. pess.).

% O conceito de modulo fiscal difere do conceitardlulo rural, que é calculado para cada imével era
separado, e sua area é determinada em funcéooddetipxploragdo predominante no imaével rural, segun
sua regido de localizagdo. O modulo fiscal é elaln® para cada municipio e reflete a area médsa d
moédulos rurais dos imdveis do municipio. E, poisjauunidade de medida, expressa em hectares,
determinada para cada municipio levando-se em aotif@o de exploragdo predominante no municipio; a
renda obtida com a exploracdo predominante; outsqBoracdes existentes no municipio que sejam
expressivas em fungdo da renda ou da area utilizagdaconceito de propriedade familiar (art. 11.dan®
6.746, de 10 de dezembro de 1979). O conceito drilmdiscal assim estabelecido serve de parameta p
a classificacao fundiéria do imével rural quantsua dimenséo, que pode ser: i) pequena propriedade,
area entre um e quatro modulos fiscais; ii) médipiedade, com area entre quatro de 15 méduloaidise

iii) grande propriedade, com area superior a 15utoédfiscais (art. 4° da Lei n® 8.629, de 25 derfevo de
1993).
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A Exposicéo de Motivos Interministerial aponta @rmbmo objetivo da Medida e,
por conseguinte da Lei, a adequacao dos dispasitegais, de forma a permitir que a
politica fundiaria brasileira seja implementadafalena mais célere, contemplando: i) a
regularizacdo de ocupacdes incidentes em terrdg@sibburais da Unido; ii) a doacdo de
porcBes de terras publicas federais localizadasderas urbanas consolidadas ou em
expansao; e, ainda, iii) a realizacdo de ajustsfitunionais necessarios ao desempenho
dessas atribuicbes (BRASIL. EMI n° 01, 2009). Tra&ta®ois, de uma adequacdo do
marco juridico para tornar mais expedita a regzagédo das ocupacdes em terras publicas

da Amazonia Legal.

Embora seja unanime a necessidade e urgénciauanegcao fundiaria das terras
amazonicas, as bases que sustentam essas altemnée=m a premissas ja ultrapassadas,
gue alegam a necessidade de integracdo da regi@staate do pais. Isso fica patente ao
se analisar o discurso do entdo Ministro de Assulstratégicos, Mangabeira Unger,
principal canalizador do debate sobre a reguladiz#éigndiaria e articulador do processo de

aprovacao da MP n° 458/2009:

Estou convencido de que € a partir da Amazdniasqueode pensar o futuro do
pais [...]. H& varias maneiras de se chegar anelasive numa viséo rudimentar
da histéria brasileira: no século XIX ocupamos toréil, no século XX

avancamos para o Centro-Oeste, agora é a vez dadAindUNGER, 20085.

Ainda de acordo com o ex-ministro, o futuro do pidse ser pensado a partir de
um conjunto de sete iniciativas, entre as quaigrdigem primeiro lugar, a regularizacéo
fundiaria. Para ele, esse desafio guarda prioridatiee todos os demais, inclusive sobre o
controle do desflorestamento. O seu enfrentamesdegy necessariamente, por mudancgas
no marco regulatério e legal que rege a titularkdada transmissédo da propriedade. De
acordo com Unger (2008), a titularidade da teaatat na Amazénia com floresta quanto
na Amazonia sem floresta, € o Unico meio para #raegido do quadro de inseguranca

juridica em que se encontra.

%5 Comentéario de Mangabeira Unger, entdo MinistrGeleretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéacia
Republica, em entrevista concedideDamocracia e Politicaem 15 de junho de 2008 sobre as novas
responsabilidades daquela pasta na implementac&®ado Amazénia Sustentay@®AS) (Disponivel em
http://democraciapolitica.blogspot.com/2008/06/evista-completa-com-mangabeira.htmtesso em 10 de
dezembro de 2010).
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Esse posicionamento, contudo, ndo € universal, @pgmsdes sobre os impactos
dessa medida sédo bastante controversas. Em pesguisanpo realizada com diferentes
atores observou-se que, a0 mesmo tempo em que ugescgue acreditam que ela
promovera o estabelecimento de direitos — e tambéndeveres — existem o0s que
consideram que os objetivos da regularizacdo fuadi@ram distorcidos, ou que o0s
principios que norteiam a reforma agraria forancaesterizados. Assim, em lugar de
promover o cumprimento da fungéo social da propdege por consequéncia a justica e a
inclusdo social, a reducdo da violéncia no cammta eriminalidade e o aumento da
governanca publica, ela pode servir, apenas, pafirmar privilégios de um sistema
patrimonialista. Além disso, o dispositivo, da farmomo foi elaborado, deixa “brechas”
para anistiar aqueles que se apropriaram indevidi@rde grandes extensdes de terras

publicas.

A analise dessas contradi¢cfes, sob a 6ética histfuidica, constitui o foco das
pesquisas realizadas, cujos resultados serdo afdss adiante. Mas antes de entrar

nessa discussao especifica, faz-se mister apreseratexto em que ela foi aprovada.

5.2 ANTECEDENTES DA LEI N° 11.952, DE 25 DE JUNHO DE 2009

Em 2008 foi verificado um pequeno aumento nas tdeatesmatamento da regiéo,
as quais vinham apresentando uma clara tendéngaetia desde 2004 (Figura 13). Como
o controle do desflorestamento constituia, naqunetenento, uma das prioridades do
governo federal, externada inclusive em acordosrnationais relativos as mudancas

climaticas, a questao passou a ser motivo de ppagéo.
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Desflorestamento na Amazdnia Legal, 2001-2010
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Fonte: BRASIL. INPE. PRODES, 2011 (elaboragédo propria).

Figura 13. Taxas anuais de desflorestamento na Amaz  6nia, 2001-2010.

Assim, embora as tecnologias para a deteccdo dwmatwmento jA estivessem
bastante avancadas, possibilitando a localizac&oestentos em tempo quase &ahs
estratégias para a identificacdo e a responsajdiizde seus agentes causadores era — e
ainda € — um desafio. Ainda ha uma enorme dificlddam se determinar quem sdo 0s
proprietarios dos imoveis onde esses desmatamectmsem. Mesmo que 0s imoéveis
estejam georreferenciados, o monitoramento pofiteaté@o € suficiente para evitar que

novos desmatamentos acontecam.

Assim, para coibir a conversao de novas areas nazénm, e, portanto, conter a
inflexdo verificada na curva do desflorestamentgowerno adotou uma nova série de
medidas, as quais incluem néo apenas a¢fes de @omantrole, mas também medidas
econdmicas de restricdo ao crédito. A primeira detdere-se a assinatura, em 21 de
dezembro de 2007, do Decreto n° 6.321, que dispbee sacOes relativas a prevencao,
monitoramento e controle do desmatamento na Amaz@RASIL. Decreto n°® 6.321,
2007). Essas acdes incidem sobre municipios sebis pelo Inpe com base em critérios
relacionados a dindmica historica de desmatame#o. eles: i) &rea total de floresta
desmatada,; ii) area total de floresta desmatadaltioss trés anos; e iii) aumento da taxa

% Um exemplo dessas novas tecnologias é o SisterDatéecdo do Desmatamento em Tempo Real (Deter),
desenvolvido pelo Inpe com base em imagens disjlieattas por sensores de alta frequéncia de olbiova
(passagens periédicas sobre a regido em espagis @uinferiores a cinco dias). Trata-se de urstésia

de alerta rapido” que tem por escopo dar supofiscalizacdo e ao controle do desmatamento (BRASIL.
INPE. DETER, 2008).
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de desflorestamento em pelo menos trés dos Ultecimz® anos. Os municipios que se
enquadram nesses critérios estdo localizados, amaioria, nos Estados do Para e Mato
Grosso (Quadro 4), responsaveis por mais de dgisstelo desflorestamento verificado na

regiao.

Quadro 4. Municipios prioritarios para agées de pre  venc¢éo, monitoramento e controle do
desmatamento no Bioma Amazénia.

Portaria n° 28, de 24 de janeiro de 2008 — relaciona  a lista de municipios prioritarios para as a¢fes d e
monitoramento e controle do desflorestamento

Estado Municipio
Amazonas Labrea
Mato Grosso Alta Floresta, Aripuand, Brasnorte, Colniza, Confresa, Cotriguacu, Galcha do Norte, Juara, Juina,

Marcelandia, Nova Bandeirantes, Nova Maringa, Nova Ubirata, Paranaita, Peixoto de Azevedo,
Porto dos Gauchos, Queréncia, S&o Félix do Araguaia, Vila Rica.

Para Altamira, Brasil Novo, Cumaru do Norte, Dom Eliseu, Novo Progresso, Novo Repartimento,
Paragominas, Rondon do Para, Santa Maria das Barreiras, Santana do Araguaia, Sao Félix do
Xingu, Uliandpoalis.

Rondénia Nova Mamoré, Porto Velho, Machadinho d’Oeste, Pimenta Bueno.

Portaria n°® 102, de 24 de marco de 2009 — acrescent a sete municipios a lista divulgada pela Portarian  °© 28/2008.

Estado Municipio

Para Pacaja, Maraba, Itupiranga, Tailandia
Roraima Mucajai

Mato Grosso Feliz Natal

Maranh&o Amarante do Maranh&o

Fonte: Brasil. Portaria MMA n° 28, 2008 e Brasil. Portaria n°102, 2009 (elaboragao propria).

O Decreto também determinou que 0s imoveis rulitigdos nestes municipios
podem ser objeto de atualizacdo cadastral junioca. Além disso, proibe que agéncias
oficiais de crédito aprovem financiamentos para esedvolvimento de atividades
agropecuarias em imoveis que ndo estejam de acoroa legislacdo vigente. Tem-se
assim, um instrumento que formaliza a integracd® miditicas ambiental, fundiéria e
crediticia e envolve diferentes érgaos e institesg@umentando a efetividade da acdo do

poder publico no controle do desflorestamento naZinia.

Para dar vida ao Decreto, foi editada a PortariaAViM 28, de 24 de janeiro de
2008, que relaciona os municipios prioritarios msacdes de monitoramento e controle
do desflorestamento. Ainda de acordo com o decrdsa lista deve ser atualizada

anualmente pelo MMA, a partir dos dados sobre desmento observados pelo Inpe. A
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primeira atualizacao foi divulgada por meio da &awat MMA n°® 102, de 24 de marco de
2009 (Quadro 4).

Entre 2010 e 2011, em lugar de apresentar os rpisscprioritarios, o MMA
decidiu estabelecer requisitos para que os muagligtados nas Portarias n°® 28/2008 e n°
102/2009 passem a integrar a lista de municipios desmatamento monitorado e sob
controle (Portarias MMA n° 68, de 24 de marco de02@ n° 138, de 20 de abril de 2011).
Para o ano de 2011, foram estabelecidos os segugqeisitos: i) possuam 80% de seu
territério, excetuadas as unidades de conservagaonhinio publico e terras indigenas
homologadas, com imoveis rurais devidamente maudtws por meio de Cadastro
Ambiental Rural (CARY’; i) o desmatamento ocorrido no ano de 2010 tesid@igual ou
menor que 40 kfn e i) a média do desmatamento dos dois Ultinerfodos (2008-2009 e
2009-2010) tenha sido igual ou inferior a 60% elag@o a média dos periodos de 2005-
2006, 2006-2007 e 2007-2008. Assim, para que osicipirs listados nas portarias
anteriores saiam da condicdo de “municipios ques nd@smatam”, ou seja, sejam
excluidos da lista de municipios prioritarios pagdes de prevencdo, monitoramento e
controle do desmatamento ilegal de que trata asfs n° 28/2008 e n° 102/2009, é

necessario que cumpram, cumulativamente, os m@ssims acima mencionados.

No plano fundiario, foi publicada a Instru¢do Notivean® 44 do Incra, de 19 de
fevereiro de 2008, que estabeleceu a necessidadéudiézacdo de dados cadastrais de
imoveis rurais localizados nos municipios listadas Portarias do MMA. Diferentemente
dos recadastramentos anteriores, o foco dessedora®o foi 0 monitoramento, de forma
preventiva, da ocorréncia de novos desmatamendogremocao da gestdo compartilhada

entre as politicas agraria e ambiental.

Com relagéo a politica crediticia, temos tambéntabetecimento de determinados
critérios ambientais para a liberacdo de créditalrpara atividades agropecuérias no
Bioma Amazonia. Essa condicionante veio com uma IRe&o do Conselho Monetario
Nacional (CMN), que passou a exigir, para o finameiato de atividades econémicas em

terras amazonicas, apresentacdo de CCIR vigente eadendntacdo comprobatoéria de

7 Entende-se por Cadastro Ambiental Rural (CAR)giste eletrnico dos iméveis rurais junto aos 6sya
estaduais de meio ambiente, de acordo com o gpesdis a legislacéo estadual. E realizado por meio d
georreferenciamento da éarea total do imével, querdeconter a delimitacdo das areas de preservacao
permanente e de reserva legal localizadas em deuiom para fins de monitoramento, controle,
planejamento e adequacdo ambientais do imovel rural
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regularidade ambiental do imovel (BRASIL. Resolucdo NCM° 3.545, 2008). Tal
regularidade € verificada por meio da averbacaarea de reserva legal, da identificacdo
de areas de preservacdo permanente — e, em algsos, o compromisso com a sua

recuperacao — junto ao 6rgado ambiental competéntadro 5).

E de se destacar que todas essas medidas foramia®mma ambito do PAS, cuja
elaboracdo e coordenacéo, até entdo a cargo do MESSpu a ser de responsabilidade da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da PresidémaeiaRepublica (SAE/PR). Essa
transferéncia de responsabilidades parece ter wsidados motivos que levou a entdo

Ministra Marina Silva a deixar a coordenacgao dampeakta.

Independente disso, o fato € que no ambito do RA®ém foram organizados
encontros entre os Governadores dos estados quedeoma Amazodnia — os chamados

Foruns dos Governadores da Amazo6nia (Quadro 5).

Quadro 5. Sintese das a¢des para prevencdo, monitor amento e controle do
desflorestamento na Amazoénia adotadas no inicio de 2008, como resultado do Decreto n°®
6.321/2008.

Data Medida adotada
27/01/2008 Portaria MMA n° 28/2008, que apresenta a lista de municipios prioritarios para as agdes de prevencao,

monitoramento e controle do desmatamento ilegal no Bioma Amaz6nia
19/02/2008 Instrugcdo Normativa Incra n° 44/2008, que convoca para atualizacdo cadastral imdveis rurais situados nos
municipios constantes da lista de que trata a Portaria MMA n° 28/2008

28/02/2008 Resolucdo CMN n° 3.545/2008, que proibe a liberagdo de créditos bancarios para proprietarios rurais de
imoveis localizados em areas ilegalmente desmatadas

29/02/2008 Instrugdo Normativa MMA n° 001/2008, que regulamenta procedimentos para embargo de areas
ilegalmente degradadas

08/05/2008 Langamento do Plano Amazénia Sustentavel

13/05/2008 Saida de Marina Silva do Ministério do Meio Ambiente e transferéncia da responsabilidade pelo PAS para
a SAE/PR

30/05/2008 | Férum de Governadores da Amazénia: “Carta do Para”, que solicita o estabelecimento de mecanismos

de ordenamento territorial e regularizagéo fundiaria na Amazénia
08/08/2008 Il Férum de Governadores da Amazénia: “Carta de Cuiaba”, que refor¢a a necessidade de se elaborar

uma proposta para resolver a situacéo fundiaria das terras da Amazonia
Fonte: BRASIL. Portaria MMA n° 28, 2008; BRASIL. IN Incra n° 44, 2008; BRASIL. Resolu¢gdo CMN n° 3.545, 2008; BRASIL.
IN MMA n° 001, 2008 (elaboragao prépria).

Tais encontros eram destinados a discutir os temastarios de uma agenda
politica comum para a regido. Assim, no primeircogtro, ocorrido em 30 de maio de

2008, na cidade de Belém, Para, foi redigida a “CdaaPara”, assinada pelos nove
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Governadores da Amazénia e enderecada ao PresitieRepUblic¥. Nela foi destacada

a necessidade de se estabelecer, em carater deciaygéecanismos de ordenamento
territorial, zoneamento econdmico-ecoldgico e ragehcdo fundiaria para os estados
amazonicos. Meses depois, em novo encontro realizadidade de Cuiaba, Mato Grosso,
outra carta foi elaboradd.Dessa vez, os Governadores relacionaram 14 temas p
compor a agenda prioritaria para a regiao, dergrquais estava ratificada a urgéncia em

se resolver a situacao fundiaria das terras da Anmi@zsendo necessario, para tanto,

Reconstruir e/ou fortalecer os Institutos de Temasestruturas correlatas nos
Estados visando estabelecer em carater de urgémeigolitica de regularizacdo
fundiéria, pactuada com os estados amazbnicosantedi cooperacgdo técnica e
financeira entre os entes federados e a Unido,odand Estados o poder da
supletividade no ambito do ordenamento territof@hrta de Cuiaba, de 8 de
agosto de 2008).

Além das questBes técnicas, estavam dadas as @esdigliticas para o controle
do desflorestamento. No entanto, ainda restavaamadoha medida que permitisse a
identificacdo e responsabilizacdo de seus agentasadores. A demanda pela
regularizacdo fundiaria das terras da Amazodnia, ettio restrita a determinados
segmentos vinculados diretamente a terra, passatansbém uma demanda das liderancas
politicas dos estados da Amazonia e das institsig&sponsaveis pelo controle do
desflorestamento na regido. Era o fator politice fpltava, que agora também estava

posto, para tentar resolver o problema fundiar® caracteriza as terras amazonicas.

% O documento, na integra, encontra-se disponiveladaagina da Secretaria de Estado de Planejamento
Coordenacado Geral do Mato Gros$dip://www.seplan.mt.gov.br/html/noticia.php?codigicia=712&f
assunto=0&f grupo=0&f datas@cesso em 15 de setembro de 2011.

9 O documento, na integra, encontra-se disponiveladpagina da Secretaria de Estado de Comunicacéo
Social do Mato Grossohttp://www.secom.mt.gov.br/imprime.php?cid=43699&=25 acesso em 15 de
setembro de 2011.
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5.3 UMA NOVA “LEI DE TERRAS”: A LEI N° 11.952, DE 25 DE JU NHO DE 2009

Conforme ja mencionado, a Lei n°® 11.952, de 25 adgude 2009, trata da
regularizacao fundiaria das ocupacdes incidentetesmas situadas em areas da Unido, no
ambito da Amazobnia Legal (art. 1°) (BRASIL. Lei rP.952, 2009). Esse ato normativo
prevé, dentre outras medidas, a transferéncia alaripdade fundiaria de terras rurais e
urbanas da Unido para pessoas fisicas brasilejtaes,detenham ocupacdes mansas e

pacificas nessas areas, explorando-as de forna.dire

De acordo com levantamentos iniciais realizados geVerno federal, entre 2004 e
2008, do total de terras publicas federais na Amazbegal, 224 milhdes de hectares ja
haviam sido destinados para a criacdo de projeiaassentamentos da reforma agraria, o
estabelecimento unidades de conservacdo ambiental reconhecimento de terras
indigenas. Essas areas, somadas as areas arrecadaltstinadas pelos estados, ou ainda
destinadas as Forgcas Armadas, totalizavam mai$2lenihdes de hectares com alguma

destinacéo especifica (Tabela 10).

Tabela 10. Estratificacdo das areas na Amazénia Leg al.

Destinagdo Area (hectares)
Terras Indigenas 120,1 milhdes
Projetos de Colonizacdo e Assentamento 38,3 milhdes
Unidades de Conservacédo Federais 65,9 milhdes
Unidades de Conservacéo Estaduais 57,1 milhdes
Areas Reservadas as Forcas Armadas 7 milhdes

Areas arrecadadas pelo ITEAM 49,4 milh6es
Imoveis (certificados e titulos de Rond6nia) 15,1 milhdes
Outras ocupacgdes 81,9 milhdes
Areas arrecadadas da Uni&o 67,4 milhdes
Total 502,2 milhGes

Fonte: BRASIL. MDA, 2009a.

Nao obstante, restavam ainda cerca de 67,4 millteshectares de areas

arrecadadas pela Unido que néo tinham destinap&gifisa, o que equivale a 13,42% de
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toda a regidal® (BRASIL. MDA, 2009a). Esse seria 0 montante de sear@er transferido
para o dominio particular, conforme os procedimengstabelecidos pela Lei n°
11.952/20009.

Como argumento apresentado pelos propositores dalagva destinagdo dessas
areas para a regularizacado fundiaria devera promaugclusédo social e a justica agraria,
assegurando o0 acesso a terra a posseiros de hoe-tiela retiram seu sustento. Também
constitui elemento motivador o controle e a figsjo do desmatamento na regido, uma
vez que a legalizacdo das ocupacgfes possibilitatdnéificacdo — e, talvez, a penalizacao

— dos responséveis pela remoc¢do da cobertura Vegstareas regularizadas.

No entanto, da forma como foi aprovada, a Lei n932/2009 abre espaco para a
instituicdo de alguns privilégios que, se ndo olzdrs e controlados, poderédo favorecer
as ocupacoes ilicitas realizadas em detrimento atannio publico e da Floresta
Amazobnica. Em outras palavras, a nao obrigatoreeddd realizacdo de vistoria
previamente a regularizacdo fundiaria de algumaspagbes podera favorecer a

legalizacdo de praticas ilicitas e até mesmo diaggnn de terras.

Assim, determina a Lei, de forma mais especificag gdo passiveis de
regularizacdo fundiaria as ocupacfes incidentesesras discriminadas, arrecadadas e
registradas em nome da Unido, com base no ja cibadoeto-lei n° 1.164/1971 (art. 3°,
inciso 1), Importa destacar que este diploma foi revogadm Pecreto-lei n° 2.375, de 24
de novembro de 1987, que retirou do dominio dadJagiterras devolutas que ja ndo eram
mais consideradas indispensaveis a seguranca esaowblvimento nacionais (BRASIL.
Decreto-lei n® 2.375, 1987). No entanto, para esgeque ja tivessem sido arrecadadas,
discriminadas e registradas em nome da Unido mowsedaquele decreto-lei, a situacéo
juridica ficaria mantida. Essas terras, que foramntegradas ao patriménio da Uniao,
deveriam ser incluidas no rol de terras passiweigedularizacdo com base nos preceitos
da Lei n°® 11.952/2009.

0 Esses dados foram apresentados na EMI n° 001/a0@9submeteu para aprovacdo a MP n° 458/2009.
Apébs a implementacdo do Programa Terra Legal, @nmda levar adiante as medidas previstas na Lei n°
11.952/2009, essa area foi reavaliada e reduzide4®9 milhdes de hectares.

"L Conforme apresentado em capitulo anterior, o Beem® questdo declara que as terras devolutaslaitua
na faixa de cem quildmetros de largura de cadadadaodovias federais na Amazonia sao indispeisave
seguranca e ao desenvolvimento nacional, deveonddsgn mesmo, ficar sob a jurisdicdo da Unido.
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Também permaneceram sob o dominio da Unido ass tdeneolutas situadas na
faixa de fronteira e as pertencentes aos MunicipiesHumaita e Sao Gabriel da
Cachoeira, no Amazonas; Porto Velho, Ji-Parana beNd, em Rondonia; Altamira,
Itaituba e Maraba, no Pard; e, finalmente, Impiratro Maranhdo, que constituem as
excecdes relacionadas no paréagrafo Gnico do atibo Decreto-lei n° 2.375/1987 Assim,
as ocupacoOes incidentes nessas terras também &dwamgidas pela “nova lei de terras”
(art. 3°, 1l da Lei n® 11.952/2009).

Além dessas, foram incluidas, ainda, as terradivaé$aaos remanescentes de
nucleos de colonizacéo ou de projetos de reformé&iagjue perderam a vocacao agricola,
tendo se transformado em é&reas destinadas a céiizarbana (art. 3°, Ill da Lei n°
11.952/2009). Da mesma forma, as terras registradasnome do Incra ou por ele
administradas também continuam sob a dominialidaderal (art. 3°, V da Lei n°
11.952/2009) (BRASIL. Lei n® 11.952, 2009).

Por outro lado, as ocupacdes que recaem sobreas r@servadas a administracao
militar, federal ou a outras finalidades de utilidgublica ou de interesse social ndo serao
regularizadas. Tampouco o serdo as ocupacOesziadati em areas que contém acessdes
ou benfeitorias federais ou incidentes em teri@didionalmente ocupadas por populacdes
indigenas, florestas publicas estabelecidas nooteda Lei n° 11.284, de 2 de marco de
2006 (Lei de Gestao de Florestas Publicas), ouadeisl de conservacao ja criadas ou em
processo de criagdo (art. 4° e incisos da Lei r#5212009). A razdo para essa exclusao é
bastante simples: além de evitar conflitos futudesorrentes de sobreposi¢cdes de uso ou
destinacédo, cada uma dessas areas € regida parstromento proprio de regularizacao
fundiaria, o que justifica a sua nao inclusdo rladeoterras regularizaveis nos termos da
Lei n°® 11.952/2009.

N&o obstante, ha que se fazer uma ressalva quariteiao Il do art. 4° (Lei n°®
11.952/2009), que foi alterado quando do processoothiversédo da MP. Inicialmente, a
impossibilidade de regularizacdo recaia ndo apsole as terras ocupadas por grupos

indigenas, mas também sobre aquelas ocupadas pounicilades tradicionais e

"2 Também consta dessa relacdo o municipio de Cafaear Roraima. Entretanto, a Lei n® 11.949, ddel7
junho de 2009, transferiu as terras pertencentésdo compreendidas nos Estados de Roraima e Aawpa
dominios desses estados (BRASIL. Lei n° 11.9499R0Motivo pelo qual o referido municipio ficou
excluido das terras que serdo regularizadas mogseta Lei n°® 11.952/2009.
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remanescentes de quilombo. Embora a Lei n® 11.069/faga, no 8§ 2° daquele mesmo
artigo (art. 4°), a previsao de regularizacdo deasaas em favor das comunidades que as
ocupam conforme normas especificas ja estabeledaasima clara distincdo entre as
terras ocupadas pelas populacdes indigenas e aqledtinadas as demais comunidades
tradicionais. Tal distincdo fere o0s preceitos da veaogao n° 169 da Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) (BRASIL. Decreto %051, 2004). Dessa forma,
estabelece que o tratamento dado a esses povosientocp ao reconhecimento e a
salvaguarda de seus direitos deve ser igualitdsenediscriminacdo. 1sso inclui o respeito
a relacdo que esses povos e comunidades mantérsuesnterras e territorios, bem como

0 reconhecimento e a protecdo dos direitos de mopsapriedade sobre essas terras.

Ainda sobre esses grupos, deve-se ressaltar gber@m reconhecimento de suas
territorialidades deva ser prioridade sobre as denedas seguem um rito diferenciado,
motivo pelo qual a questdo deve ser tratada coravala cautela. Por se tratar de uma
|6gica diferenciada de apropriacdo do espaco, quele aspectos simbdlicos, culturais e
identitarios na construcéo do territorio, os pracehtos para o reconhecimento desses
territérios devem incluir, necessariamente, estudgmzes de apreender a maneira como
esses grupos se relacionam com a terra e com ossescnaturais ali existentes. Esse
processo, evidentemente, demanda tempo e envolwnuenespecialistas aptos a levar

essa tarefa adiante.

Assim, ndo h& como pretender que seja célere elxm®mo aquele previsto pela
nova lei. Tampouco deve se constituir em processdadmentado Unica e exclusivamente
em ato declaratorio, como é o caso das ocupacdeeimies em areas rurais de dimensao
inferior a quatro médulos fiscais e que serdo @wadas sem a obrigatoriedade de
vistoria prévia. Trata-se do reconhecimento dedtoeialidades especificas, que vai além
da mera legitimacdo da posse da terra, motivo pekl deve seguir procedimentos
diferenciados.

Toda essa discussao para dizer que ndo se degageetjue a nova lei dé conta de
toda a diversidade sociocultural existente na Ami@zdEmbora compondo uma mesma
politica de ordenamento territorial, cada terrétiiade deve seguir o seu rito, estabelecido
em legislacdes especificas. Nesse contexto, é dessaltar que a nova lei veio para
reconhecer e legitimar as terras de ocupantes gas trabalham como Unica forma de

obter o seu sustento, mas que ndao se enquadranerdmma das diferentes categorias
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W3

sociais definidas como “povos e comunidades tradas”® e nem, tampouco, como

beneficiarios de programas de reforma agraria.

Além disso, também € preciso lembrar que os prowatios para a definicdo e o
reconhecimento desses espagos territoriais ja ¢sifims, e, ao que tudo indica, tém
conseguido responder as demandas desses grupis,qai@ num ritmo bem mais lento.
Exemplo disso é o reconhecimento, até o inicioGlel 2de 140,6 milhdes de hectares aos
grupos indigenas com a regularizacao de 447 terdégenas na Amazoénia Legal (Tabela
11).

Tabela 11. Terras Indigenas na Amazo6nia Legal.

Estado N° de Terras Area (ha)

Acre 36 3.072.137
Amapa 5 4.196.540
Amazonas 173 52.793.903
Maranhao 17 1.905.747
Mato Grosso 78 19.831.285
Para 71 30.572.387
Rondodnia 22 6.121.609
Roraima 32 19.575.238
Tocantins 13 2.552.077
Total Amazonia 447 140.605.323
Total Brasil 683 142.096.558

Fonte: Funai. Sistema de Terras Indigenas, 2011 (elaboragéo propria).

Da mesma forma, foram criadas 78 unidades de owats® federais de uso
sustentavel destinadas as populacdes tradiciomaazémicas (Reserva Extrativista —
Resex, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel — RBISresta Nacional — Flona).
Essas unidades somam uma area de mais de 30 mdedbsctares (Tabela 12). Se
somadas as 112 unidades de conservacao estadumiig®nt de uso sustentavel (Tabela

3 A expressdo “povos e comunidades tradicionaistjé atilizada com o sentido dado pelo Decreto n°
6.040, de 7 de fevereiro de 2007, que institui l&iPa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel Blogos

e Comunidades Tradicionais. Trata-se de “grupotu@iinente diferenciados e que se reconhecem como
tais, que possuem formas proprias de organizagéal,sque ocupam e usam territérios e recursosaiatu
como condicdo para sua reproducdo cultural, socigigiosa, ancestral e econdmica, utilizando
conhecimentos, inovacgdes e praticas gerados entitéohss pela tradicdo” (art. 3° do Decreto 6.040/20
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13), esse total € ampliado em mais de duas veaesja, sobe para quase 78 milhdes de

hectares.

Tabela 12. Unidades de Conservacao Federais de Uso  Sustentavel na Amazénia Legal.

Categoria da Unidade de Conservacdo

Estado Flona Resex RDS Total
Namero Area (ha) Namero Area (ha) Numero  Area(ha) Numero Area (ha)
Acre 3 425.332 5 2.704.353 - - 8 3.129.685
Amapa 1 412.000 1 481.650 - - 2 893.650
Amazonas 10 10.236.648 9 3.516.058 - - 19 13.752.706
Maranhé&o 5 225.095 - - 5 225.095

Mato Grosso

Para 14 6.374.926 20 4.412.691 1 64.735 35 10.852.352
Rondénia 3 533.002 4 441.485 - - 7 974.486
Roraima 1 259.550 0 - - - 1 259.550
Tocantins 1 9.280 - - 1 9.280
Amazdnia 32 18.241.458 45 11.790.611 1 64.735 78 30.096.804

Fonte: ICMBiIo, 2010 (elaboragao propria).

Tabela 13. Unidades de Conservacao Estaduais de Uso  Sustentavel na Amazonia Legal.

Categoria Numero Area (ha)
Area de Protecdo Ambiental 39 19.547.200
Area de Relevante Interesse Ecoldgico 1 25.000
Floresta Estadual 17 13.380.400
Floresta Extrativista 1 1.055.000
Floresta Estadual de Rendimento 10 295.100
Sustentado

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel 18 10.990.100
Reserva Extrativista 26 1.979.900
Amazobnia 112 47.272.700

Fonte: Verissimo et al., 2011 (adaptado)

Também foram certificadas 578 comunidades quiloatel foram emitidos, até
fevereiro de 2011, 84 titulos de propriedade gpeesentam uma area de 642.785 hectares
de terras amazobnicas destinadas a algumas daqumiasnidades (BRASIL. MDA.

INCRA, 2010). Evidentemente esses numeros ainda kst§e de contemplar a demanda
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nacional, que envolve mais de trés mil comunidageombolas que precisam ser
reconhecidas e ter suas terras regularizadasladtsl (CPI, 2009). Nao obstante, indica

gue o processo de legalizacao desses espacoé gresurso.

No total, tem-se que todos esses territorios —gemids, de conservagdo e
quilombolas — representam mais de 42% do totabdad da Amazonia. Se somarmos a
esse total os 3.418 projetos de assentament@ostios quais ocupam uma area de quase
75 milhdes de hectares (Tabela 14), teremos ceré&% das terras da regido ja destinada

a algum uso especifico (Figura 14).

Tabela 14. Area incorporada ao Programa de Reforma  Agréaria na Amazonia Legal.

Estado N° de Projetos Area (ha)
Acre 146 5.491.864
Amapa 42 2.125.811
Amazonas 137 27.398.518
Maranhao 926 4.542.048
Mato Grosso 539 6.094.177
Para 1.031 21.225.771
Rondénia 167 5.060.405
Roraima 64 1.631.385
Tocantins 366 1.211.627
Total Amazonia 3.418 74.781.606

Fonte: Incra. Sistema de Informag6es sobre Projetos de Reforma Agraria,
Marco de 2010 (elaboracao propria).
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Figura 14. Terras publicas federais: unidades de co  nservacgéo federais, terras indigenas,
projetos de assentamento e areas arrecadadas em nom e da Unido.

Diante desse quadro, deve-se ressaltar que a feoda terras” surge como forma
de ampliar o quadro normativo que regulamenta apagao individual das terras
amazobnicas. Nesse sentido, ela lida tdo somenteaaprastao da terra e de seus ocupantes
individuais, e ndo com os territorios ou as teridaades de grupos especificos, que tém
uma visdo de mundo diversa dos demais ocupantédgmdaldnia. Trata-se de mais um
instrumento de que dispde o Estado para destiaartetras e definir espacos de ocupacéo
na Amazoénia. Assim, ndo se deve argumentar conamsgna lacuna da nova lei o fato de
ela ndo ter tratado do processo de regularizacdces ocupadas por aqueles grupos,
cujos direitos também devem ser reconhecidos emwados, mas ndo nos moldes por ela
estabelecidos.

Por outro lado, quando da sua implementacédo, h&euer o cuidado para que as
posses e ocupacdes regularizadas ndo incidam sedsas territorialidades, cujo
reconhecimento nédo deve ser posto de lado ou aetardm razdo da nova legislacao.

Alias, ao contrario. Deve caminhpari passude forma a evitar a configuracdo de novos
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conflitos e sobreposicbes entre diferentes teriidades. Caso haja conflito, Unido
devera priorizar a regularizacdo em beneficio dasmunidades locais e populacdes
tradicionais, conforme previsto no art. 8° da %1 1.952/200%'.

Assim, a polémica que se formou em torno do fatquea regularizacéo fundiaria
pretendida com a nova lei seria prejudicial aoitdirdas populacdes tradicionais também é
infundada. Menos fundamento ha no caso das terdégenas, cujo marco legal que rege
sua regularizacéo estabelece como originario @alides indios sobre as terras ocupadas.
Isso significa dizer que qualquer ocupacdo quealasbbre terras indigenas, mesmo que
estas ndo estejam, ainda, devidamente demarcaitiegitiéha. Tanto assim, que o decreto
que regulamenta a nova lei determina que o MDA stendefinira as glebas a serem
regularizadas apos consulta a instituicbes fedegais, de alguma forma, estejam
envolvidas com a destinacdo das terras publicdsnigo (art. 10) (BRASIL. Decreto n°
6.992, 2009). Entre essas instituicdes, figura, mmimeiro plano, a Funai, que é
responsavel pelo reconhecimento das terras indig@aabém estédo incluidos nesse rol a
Secretaria de Patrimoénio da Unido, do MinistérioRlanejamento, Orcamento e Gestao
(SPU/MP), a quem compete a administragdo do patiorithobiliario da Unido, inclusive
dos terrenos de Marinha, marginais ou reservaddSMBio, encarregado da criagcéo de
unidades de conservagédo federal, inclusive as desustentavel; e, o Servigo Florestal

Brasileiro (SFB), responsavel pela gestdo das tiasqsiblicas.

Ressalta-se, contudo, a né&o inclusdao da Fundacamarsal vinculada ao
Ministério da Cultura, responsavel pelo reconhectmelos territdrios quilombolas. Néo
obstante, e considerando que o processo de titulzessas terras corre a cargo do Incra,
este fazendo parte do MDA, € de se supor que amaftio sobre as demandas das
comunidades remanescentes de quilombo também smrsiderada previamente a

regularizacao fundiaria das posses e ocupacOesgdiaa pela Lei n° 11.952/2009.

Fechando esse longo paréntesis sobre os povos enidades tradicionais e
voltando as ocupacfes que ndo sado passiveis deariegtbo pelos efeitos da nova lei,

temos ainda as ocupagOes situadas, no todo ou emm jpan terrenos de Marinha,

" 0 artigo em questdo fala apenas em comunidadais|anas remete o entendimento dessa expressdo ao
art. 3° da Lei de Gestédo de Florestas Publicasn@.&il.284, de 2 de marco de 2006), que assimeistab
comunidades locais sdo “populacBes tradicionaisutto® grupos humanos, organizados por geracdes
sucessivas, com estilo de vida relevante a cong@ova a utilizacdo sustentavel da diversidade giicad
(BRASIL. Lei n® 11.284, 2006).
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marginais ou reservados, ou que constituam bemmd insuscetiveis de alienacgéo (art.
20 da Constituicdo Federal de 1988). Nesses casosgudarizacdo somente se dara
mediante outorga de Titulo de Concessédo de Diredal Re Uso (art. 4°, 8§ 1°), de
responsabilidade da SPU/MP (art. 28, Il, do Decre88, de 21 de margco de 2003).
Ficam incluidas nessa situacdo as todas as ocupat®ecomunidades ribeirinhas

incidentes nas varzeas amazénitas

A Lei n°® 11.952/2009 também estabelece os reqgsigii@ deverdo ser observados
para que 0s ocupantes e seus cbnjuges ou compEnteriham suas terras regularizadas.
Sao eles: i) ser brasileiro nato ou naturalizalado ser proprietario de outro imével em
qualquer parte do territorio nacional; iii) praticaltura efetiva; iv) comprovar a ocupacao
e a exploracao direta, mansa e pacifica do im@eelsi ou por seus antecessores, anterior
a 1° de dezembro de 2004; e, v) néo ter sido kmadd por programa de reforma agréaria
ou regularizacdo fundiaria de area rural (art. iBtisos). Além disso, nem o0 ocupante nem
seu conjuge ou companheiro podem exercer carganpuego publico no Incra, MDA,

SPU, MP ou em Orgaos estaduais de terras.

Desses requisitos, vale destacar, em primeiro Jyguestao da anterioridade da
ocupaco, estabelecida em 1° de dezembro dé2@34e foi outro tema que gerou forte
polémica durante o processo de aprovacdo da leiar@amentos repousavam sobre a
possibilidade de regularizacdo de ocupacles regentelependente da forma de
apropriagdo das terras, se licita ou ndo. Somaissoao fato de que, de acordo com o0s
motivos que levaram ao estabelecimento dessagaoldi nova lei viria para reparar um
erro cometido pelo Estado brasileiro, que atraivapa Regido Amazonica levas de
migrantes que ajudariam a desenvolver o pais.dsstudo aconteceu durante a vigéncia

do regime militar, h& pelo menos trinta anos. Désgaa, se fosse para considerar apenas

» O uso de terrenos de Marinha e seus acrescidas pepulacdes ribeirinhas ja era admitido pelo @bdi
de Aguas, desde que destinado ao cultivo e ndesempiasse conflito com o interesse publico (8 2rdd 1
do Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934).

® Uma das emendas apresentadas durante a discus$#ojeto de Lei na Camara dos Deputados e no
Senado Federal tratava, exatamente, da extensé® piezo para 11 de fevereiro de 2009. A argum@&mtac
utilizada para a alteragdo estava relacionadaasi®acia de base juridica para a fixacdo desseopraa
dificuldade de comprovacdo de ocupacdo anteriorb@dsmos argumentos s&o inconsistentes, haja vista
determinacao anterior contida em normativas daleca possibilidade de comprovacéo da ocupacéadia pa
de imagens de satélite, pagamento de impostos @rovantes de cadastros anteriores realizados pelos
ocupantes.
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esses argumentos, somente deveriam ser regularizadacupacdes realizadas naquele

periodo.

Também se deve mencionar que em diplomas anterigrebaviam sido
estabelecidos periodos menores — de um ano, ponpéxeE o caso dos dispositivos
destinados a legitimacdo de posses de area comténagé cem hectares, tais que a Lei n°
6.383, de 1976 e da Portaria Incfa3i, de 2006. Se assim, o legislador poderia ter se
apropriado dessa argumentacdo para estabelecer smomeeriodo para as novas

regularizacoes.

Mas esse nao foi o recorte temporal adotado. Embacase tenha conseguido
apurar com clareza a justificativa para a data®déeldezembro de 2004, ou seja, pouco
menos de cinco anos a partir da publicacdo dadbie-se que esse também foi o prazo
estabelecido em normativas anteriores do Incraerado na Lei n® 11.196/2005. Essa lei
ja havia alterado o art. 17 da Lei de LicitagcdgSomtratos Administrativos para incluir,
entre os casos de dispensa de licitacdo, a leg#ionde posses de até quinhentos hectares
(BRASIL. Lei n° 8.666, 1993). Assim, a alteracdo powida pela nova lei de terras refere-
se tdo somente ao tamanho do imével a ser recadaizjue foi ampliado de 500 para até

1.500 hectares, a depender da localizagédo do imoével

Aqui temos mais uma questado que gerou descontentaraptre os mais variados
segmentos envolvidos com a regularizacéo funddeiterras na Amazonia. Na realidade,
o limite definido pela lei é “de areas de até 1&ir{ge) mddulos fiscais e ndo superiores a
1.500 ha (mil e quinhentos hectares), respeitddacdo minima de parcelamento” (art. 6°,
8§ 1° da Lei n® 11.952/2009). Assim, e consideragde em alguns municipios da
Amazbnia o moédulo fiscal pode chegar a cem hectéfabela 15), o limite para a
regularizacdo das ocupacdes nessas localidadeértapixle chegar a 1.500 hectares. Isso
inclui, entre as areas a serem regularizadas pmla lei, aguelas estabelecidas como
pequenas e medias propriedades, nos termos d@ag @rt. 4° da Lei n® 8.629, de 25 de

fevereiro de 1993.
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Tabela 15. Dimensao do médulo fiscal nos estados da ~ Amazobnia Legal.

Médulo Fiscal (hectares)

Estado . L.
Minimo Maximo
Acre 70 100
Amapa 50 70
Amazonas 10 100
Maranhdao 15 75
Mato Grosso 30 100
Para 5 75
Rondbnia 60 60
Roraima 80 100
Tocantins 70 80

Fonte: Incra. Instrucédo Especial n® 20, 1980 (elaboragéo prépria).

Novamente vale resgatar um dos argumentos utilzadoa a aprovacdo da nova
lei, que € a justica agraria e a reparacado de emoetidos no passado. De acordo com
esses argumentos, e considerando que 0s ocupaetss gnquadram nessa categoria sao,
em geral, migrantes, agricultores familiares, cld®oe ribeirinhos que se valem da terra
para dela retirar o seu sustento, suas possesna#ite ultrapassam a marca dos quatro
modulos fiscais, ou quatrocentos hectares. Essssepaonstituem mais de 90% do total
de imdveis passiveis de regularizacdo, o que ggniém termos absolutos, mais de 280
mil ocupacdegTabela 1% (BRASIL. MDA, 2009a). Assim, se, de fato, a novaveio
para reconhecer e validar o direito dessas famikés poderia ter se limitado ao
reconhecimento de ocupacdes com areas inferioB€¥) dectares, limite ja estabelecido
anteriormente e previsto na Lei de Licitacfes e atwg Administrativos (BRASIL. Lei n°
8.666, 1993).
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Tabela 16. Nimero de posses passiveis de regulariza ¢&o pela Lei n° 11.952/2009.

Estados Municipios Posses (modulos fiscais) Total de
Abrangidos Até 1 dela4 de 4a 15 posses
Acre 9 7.898 5.445 28 13.371
Amapéa* 15 10.834 1.779 986 13.599
Amazonas 37 27.277 30.070 1.194 58.541
Maranh&o 28 5.525 2.928 304 8.757
Mato Grosso 106 13.722 9.845 1.946 25.513
Para 86 58.942 25.877 4.966 89.785
Rondbnia 51 31.459 10.611 1.670 43.740
Roraima* 15 23.778 2.986 1.542 28.306
Tocantins 89 7.181 7.486 582 15.249
Amazonia 436 186.616 97.027 13.218 296.861

*Conforme j& mencionado, as terras localizadas nesses estados ndo fazem mais parte do universo de regularizagéo
fundiéria previsto na nova lei de terras.

Fonte: BRASIL. MDA, 2009a (elaboracéo propria).

Esse foi um dos motivos que fizeram com que a naefiohsse conhecida como
“MP da Grilagem”, conforme ja comentado anteriorteei€om efeito, a comparacdo dos
dados divulgados pelo Atlas da Questdo Agraria Biesimostra que grande parte das
areas griladas na Amazonia corresponde a médiaanelas propriedades (Figuras 15 e
16).
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Figura 15. Localizagao de imoveis rurais sem regist

ro validado pelo Incra, com &reas de até
100 hectares (posses) ou superiores (“grilos”).
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Figura 16. Localizagao de imoveis rurais por classe

grandes.
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No Estado do Para a situacédo pode ser ainda nais,grois parte dos “grilos” al
localizados se constituem em médias propriedadesquais poderdo ser objeto de

regularizacao pela nova lei.

Talvez por isso alguns atores entrevistados — aotadte representantes do
movimento social e de organizacdes e instituicGespesquisa socioambientalistas —
considerem o novo instrumento uma medida de regat#o da grilagem, do latifindio e
da violéncia. Esse fato € reforcado, nos respectiiscursos, pela inclusdo, durante o
processo de tramitacdo da Medida Proviséria na Gadws Deputadd§ de artigo que
versava sobre a possibilidade de regularizacdo@mne e pessoa juridica constituida em
data anterior a 1° de dezembro de 2004, ou de gesdaral que exercesse exploracao
indireta do imdvel, ou que fosse proprietaria de#amumodvel rural em qualquer parte do
territorio (art. 7° da Lei n® 11.952/2009).

Esse artigo, no entanto, foi vetado pelo PresiddateRepublica, minimizando
possiveis efeitos perversos dessa ampliacdo. A&wodtrariedade ao interesse publico,
0s argumentos que embasam a mensagem de vetoeransique os dados levantados
para a instituicdo desse novo marco legal apontgpara o fato de que a maior parte das
ocupacbes de terras publicas incidentes na regi@@ercida por pequenos e medios
agricultores, que tinham na exploracéo direta ta & sua principal atividade econémica
(Mensagem n° 488, de 25 de junho de 29)0&sse fato ndo caracteriza, definitivamente,
as exploracdes exercidas por pessoas juridicastwais que ocupam indiretamente as

terras publicas.

Outra questdo também bastante polémica foi a geatai na alienacdo de areas
ocupadas de até um modulo fiscal. Até a edicdo Ban158/2009 e sua conversdo na Lei
n® 11.952/2009, a alienacdo dessas areas era anerose dava somente mediante
pagamento. Esse pagamento poderia ser estabetecidbase no valor historico da terra
nua, nos termos do 8 1° do art. 29 da Lei n° 6139%, e ser efetuado em até sete anos e

" Durante o processo de tramitacdo da MP n° 458/2fi08m apresentadas 249 emendas, as quais
descaracterizavam os principios do interesse sedal justica agraria e nortearam a elaboracé@ thes®
marco juridico (todas as emendas apresentadas afisfmniveis em http://www.camara.gov.br/
proposicoesWeb/prop_emendas;jsessionid=73AA2E346DB5BF43088A7EFFADBO.node2?idProposic
a0=423428acesso em 12 de setembro de 2011).

8 Disponivel emhttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-202009/Msg/VEP-488-09.htmacesso
em 12 de setembro de 2011).
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com prazo de caréncia de trés anos. Com a alteqargdioovida pela nova lei, essa

alienacéo passa a ser gratuita (art. 11 da L€1.852/2009).

Aqui, talvez se possa falar em reparacdo de umderassado, uma vez que essas
areas podem estar ocupadas justamente por aquiglestes — ou seus descendentes —
que foram levados para a regido pelo préprio Estaditos dos quais, sem condi¢des de
pagar pela terra que ocupam. Por outro lado, pddehém ser resultado de acdes ilicitas,

cujo infrator estaria sendo “premiado” com a reguégdo dessas areas sem onus algum.

Assim, a ndo obrigatoriedade de vistoria préviegularizacdo dessas areas faz
com gue o posseiro de boa fé seja igualado argsleue se apropriaram de terras publicas
com o fim exclusivo de especulagéo imobiliaria mprepriacdo dos recursos naturais. Isso
ocorre, muitas vezes, a custa de violéncia e epule ocupantes que tém na terra a sua
Unica opg¢éo de sobrevivéncia. Esse tema sera idisquiis detalhadamente no proximo
capitulo, que apresenta os riscos do Programa Tegal, criado especificamente para
implementar a Lei n°® 11.952/2009.

Essa lacuna foi, em parte, resolvida pelo Decrét6.992, de 28 de outubro de
2009, que regulamenta a “nova lei de terras”. Emase 5°, estabelece a possibilidade de
vistoria prévia em caso de conflito declarado rode cadastramento (BRASIL. Decreto
n° 6.992, 2009). Entretanto, se o conflito ndorfieadente, seja pelo ndo cadastramento
de alguns posseiros, seja pela falta de clarezalecaracdes prestadas pelos posseiros
cadastrados, a auséncia de vistoria pode suscigrgimento de novos conflitos ou
mesmo agravar aqueles ja existentes. Essa € uozupegdo recorrente nos discursos dos
movimentos sociais e instituicdes de assessoresgusa que trabalham diretamente com
as comunidades locais, em particular os Sindicd¢o$rabalhadores Rurais e a Comissao

Pastoral da Terra.

Em caso de divergéncias — ou mesmo sobreposicoestre as diferentes
ocupacdes, estabelece o art. 4° do referido deqreta 6rgédo executor devera buscar o
consenso entre os ocupantes. Se for alcancado,cogardes deverdo manifestar
concordancia expressa com os limites definidos pada ocupacdo. Do contrario, a
regularizacado das areas em disputa ficara sus#ésdecisdo administrativa do 6rgéo
executor. Esse ponto do decreto constitui um avangoelacdo a MP n° 458/2009, que

nada dispunha sobre esses casos, bastante comimanania.
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Ainda com relacédo ao 6nus da alienacao, ressaljaes@ara as demais ocupacoes
(acima de um modulo fiscal) permanece a obrigatade de pagamento (art. 12 da Lei n°
11.952/2009), que tera como referéncia o valor monda terra nua estabelecido em
planilha referencial de precos editada pelo Inaré (9 do Decreto n° 6.992/2009). Esse
valor € variavel conforme a regido e seu célculedevar em conta fatores como tempo
de ocupacdo e dimensdo do imovel, além de condigiess especificas, tais que a
distancia do imovel em relacdo a sede do munidpidistrito mais prOximo e 0 acesso ao

imovel (se por rodovia asfaltada, estrada de tarmaesmo a pé).

Contudo, o prazo para a amortizagdo da divida f@liado para vinte anos, com
trés anos de caréncia (art. 17 da Lei n°® 11.952)2@0que significa que os beneficiarios
da regularizacao terdo 17 anos para o0 pagamertordaocupada. Além dessa facilidade,
h& ainda a previsdo de concessao de 20% de desommnalor total do imével, caso o
pagamento seja feito a vista. O efeito dessas ¢deslisobre o valor a ser pago pela terra

também sera apresentado no préximo capitulo.

Hé& ainda a questao referente ao prazo para a @lemas terras regularizadas, que
foi diferenciado conforme o tamanho da propriedddsim, os titulos emitidos para areas
de até quatro moédulos fiscais (pequenas proprisjlad® intransferiveis e inegociaveis
pelo prazo de dez anos, que também € o prazodasutds sob condicdo resolutiva. Ja os
titulos de areas maiores, acima de quatro e at@dtiilos fiscais, podem ser transferidos a
terceiros, desde que estes preencham os requpsitasser beneficiario da medida (art. 3°

da Lei n® 11.952/2009) e que as clausulas resakigtejam sendo cumpridas.

Inicialmente, o prazo previsto na MP n° 458/200® @mesmo, independente do
tamanho do imovel. Esse prazo era de dez anoscajueide com o prazo estabelecido
para que os beneficiarios da distribuicdo de ingverais pela reforma agraria possam
negociar seus titulos de dominio (art. 189 da Coingdio Federal de 1988). Ocorre que
durante o processo de conversdo da MP, e por evasigue a medida nao constituia um
instrumento da politica de reforma agraria, algueragndas foram apresentadas com o
intuito de reduzir esse prazo para apenas um agsgasEpropostas, contudo, ndo foram
acatadas, chegando-se, ao fim e ao cabo, ao estabehto de prazos diferenciados,

conforme se verifica nos paragrafos 3° e 4° dd &rtla nova lei.
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Por causa dessa diferenciacdo, que ndo veio rdaeddé uma fundamentacao
so6lida, muitos atores entendem que um dos objetiosleclarados da Lei n® 11.952/2009
€ a introducdo das terras regularizadas no merftadwal de terras. Isso, em parte, é
verdade. Entretanto, se considerarmos que esseadpeé existe, mas de maneira
informal, a entrada dessas terras na formalidade pepresentar um maior controle do
Estado sobre elas, além de permitir a cobrancangestos sobre as transferéncias que

venham a ocorrer.

Trata-se de valorizar os ativos extralegais, ouapital morto”, transacionados em
mercados marginais, e de converté-los em ativosdguerao ser trabalhados para gerar
renda, que séo o “capital vivo”, como propde S@@0(: 188). Para ele, o capital ndo é
uma questao de possuir ativos; sequer € uma quisidioheiro. O que importa ndo séo os
ativosper se mas como eles se inter-relacionam. Assim, o ekdaimnento de um sistema
de propriedade legal pode permitir a implantacaarda rede efetiva de ativos — as terras
regularizadas — e a consequente criagcdo de cagital,aqui pode ser entendida como

desenvolvimento para a regiao.

A regularizacdo da propriedade também pode coimtiiama que sua funcdo social
seja cumprida, jA que uma vez tituladas, essasstpodem ser facilmente identificadas e
localizadas, e, portanto, mais bem monitoradass Peoprietarios ja ndo estdo mais no
anonimato e qualquer desvio no padrdo de compontanrestabelecido — seja ele em
direcdo ao ndo cumprimento da funcdo social darigagde, ou ao desrespeito as normas
legais em vigor — serd de sua responsabilidadeoliras palavras, as terras amazonicas

passam a ter nome, CPF e endereco fixo.

Mas para que isso ocorra, a atuacdo do Estadoaetogagente regulador desse
mercado ou das atividades desenvolvidas nessas,téarna-se, mais do que nunca,
imprescindivel. A efetiva incapacidade que o Estadsileiro sempre teve de regular o
mercado de terras e 0 acesso a terra para os doigiss econdmicos e ambientais
(BRASIL. MDA. NEAD, 2006) ja ndo tem mais lugar ness&0 cenario.

Além disso, considera-se que o que deveria estdatdeem jogo, envolve uma
questao muito maior, que é o papel do Estado etmuegulador e mediador das relacdes
sociais e responsavel pelo estabelecimento de awedie controle e gestdo do territorio.

Isso deve ser resgatado, independente do prazoekstialo para a alienacdo das terras
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regularizadas ou de qualquer outra condicdo. N&tante, considera-se que 0s mesmos
direitos delegados aos médios proprietarios notgce ao prazo de alienacdo das terras
regularizadas (com areas entre quatro e quinze logdiscais) deveriam ter sido

estendidos também aos pequenos proprietariosrds.ter

Outra questdo que também padece de clareza nalgiovefere-se ao passivo
ambiental existente nesses imoveis. Além de ndoulan a regularizacdo fundiaria ao
ZEE, como ja havia sido feito em normativas anteddIN Incra n°® 31 e 32/2006), a lei
também ndo estabelece, previamente, a obrigacdiepdear eventuais danos ambientais
causados por atividades desenvolvidas no imovelsaté emissao do titulo de dominio.
Ainda que traga a possibilidade de incluir no catetclausulas resolutivas que permitam a
reversao do imovel ao dominio publico no caso depadicionantes ambientais ndo serem
cumpridas, o respeito a legislacdo ambiental nacor&icdo sine quae nonpara a
regularizacdo da area. Por outro lado, reza aiiegsas clausulas somente serédo liberadas
apos vistoria, o que pode indicar alguma garant@éntp ao seu cumprimento.

Mesmo sem considerar essa questédo, o fato é queerragprovada, a nova lei de
terras comecgou a produzir seus efeitos, inclusive elacdo a regularizacéo fundiaria de
areas urbanas, ndo tratadas aqui, mas que ocupalosidl artigos que compdem a Lei n°
11.952/2009. O primeiro desses efeitos, desencadaadambito institucional, foi a
criacdo da Secretaria Extraordinaria de Regularizd€dndiaria na Amazbénia Legal
(Serfal), vinculada ao MDA, que passou a ser resfel, em carater excepcional, pela
regularizacao fundiaria de terras publicas da Un&iédmazénia Legal (Decreto n°® 7.255,
de 4 de agosto de 2009), funcao anteriormente alddego Incra.

Com essa transferéncia de responsabilidade, o MBWwém absorveu a forca de
trabalho do Incra, causando desconforto entre dmnes, perda de poder e desaceleracdo
das demais atividades, inclusive aquelas relacaemadregularizacdo fundiaria em terras
da Unido localizadas em outras partes do Brasile Hat foi citado em algumas
entrevistas realizadas, ndo apenas com represesitdat instituicdo como também de
organizacbes de apoio as comunidades locais, camoefgito negativo da Lei n°
11.952/20009.

No ambito daquela Secretaria (a Serfal), foi criadBrograma Terra Legal, cuja

estrutura organizacional congrega diferentes isgantanto do MDA, como do Incra, por
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meio da Superintendéncia Nacional de Regularizag#udi&ria na Amazbnia Legal
(SRFA), também criada especificamente para resp@sdeéemandas do Programa (Figura
17).

Grupo Executivo
Intergovernamental

Ministério do
Desenvolvimento Agrério

Incra Secretaria Executiva
Superintendéncia Nacional Secretaria Extraordinaria
de Regularizacdo Fundiaria de Regularizagao Fundiaria

na Amazonia Legal na Amazonia Legal

Coordenacéo Extraordinaria
de Regularizacdo Fundiaria
na Amazonia Legal

Coordenacgéo Geral de
Regulariza¢éo Fundiaria

Diretoria de Planejamento,

Monitoramento e Avaliacéo

da Regularizagdo Fundiaria
na Amazonia Legal

Divisdes de Alienagao Divisbes Estaduais de
de Terras Rurais Regulariza¢éo Fundiaria

Divisbes de Servico

Fonte: BRASIL. MDA. Incra, 2010 (adaptado).

Figura 17. Estrutura organizacional do Programa Ter  ra Legal.

Além dessas duas instituicdes, participam tambétmo®udrgdos federais que
compdem o Grupo Executivo Intergovernamental (GE$ponsavel por estabelecer as
diretrizes, estratégias e metas do programa e amanita acdo governamental de
regularizacao fundiaria na Amazoénia Legal. Integesse grupo, além do MDA e do
Incra, a Casa Civil, as Secretarias de Assuntos tégitas (SAE) e de Relacbes
Institucionais (SRI), da Presidéncia da Republica &mistérios do Meio Ambiente, das

Cidades e do Planejamento, Orgamento e Gestéo.

Também poderdo ser convidados a participar do @EGovernadores dos estados
da Amazonia e representantes de entidades da adeiamivil. Esses ultimos, contudo,

participam apenas como convidados, ndo tendoamerbto nas deliberacdes do GEI.
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Embora criado ainda na vigéncia da MP n° 458/2D@9 portanto, antes da criacdo
do Programa Terra Legal, o GEI foi mantido e suabuagdes passaram a ser vinculadas

as acoes do Programa Terra Legal.

Os primeiros resultados do Programa Terra Legalaeiraplementagéo no Estado
do Pard, especificamente na regido de Santarénhétanforam objeto de andlise e

discusséo, compondo o sexto e ultimo capitulo desta

9 O GEI foi criado pelo Decreto s/n, de 27 de atei2009.

165



6. O PROGRAMA TERRA LEGAL E AS TERRAS (I)LEGAIS DA
AMAZONIA: ESTUDO DE CASO NA REGIAO DE SANTAREM

Deitou-se remendo de pano novo em vestido velho,
vinho novo em odres velhos, sem que o vestido se
rompesse nem o odre rebentasse.

(Raymundo Faoro, 2007: 837).

Como visto no capitulo anterior, o Programa TerrgalLéoi criado pela Secretaria
Extraordinaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazdbegal do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (Serfal/MDA), que passouse& responsavel, em carater
excepcional, pela regularizacdo fundiaria de tepéblicas da Unido localizadas na
Amazobnia Legal. Tem como objetivo principal implenag a politica de regularizacao
fundiéria, definida pela Lei n°® 11.952/2009, quialeslece os procedimentos e 0s critérios
para a alienacédo de terras publicas federais daz®me Legal. Sendo assim, tem como
publico-alvo os ocupantes dessas terras que nam ggpprietarios de outro imével e cuja

area ocupada nao exceda a 15 médulos fiscais.

Em conformidade com as primeiras estimativas, efrgwuam-se nesse universo
297 mil posseiros, ocupantes de cerca de 67 mild@edectares que deveriam ser

regularizados de acordo com os preceitos da LEL®52/2009 (Figura 18).

Apbs os primeiros resultados do Programa, contadmnsiderando que as terras
publicas federais localizadas nos Estados de Rora@mamapa foram novamente
transferidas para o dominio dos governos dessadossta area de atuacdo do Programa,
bem como seus potenciais beneficiarios, foram iddazAssim, os dados atualizados até
maio de 2011 atestam um montante de 48,9 milhdesdares de terras publicas federais
ocupadas por 180 mil posseiros. Sdo essas as tpreadeverdo ser regularizadas pelo
Programa Terra Legal (BRASIL. MDA. TERRA LEGAL, 20113so representa quase
10% da éarea total da Amazobnia e pouco mais de 42%reh total de estabelecimentos
rurais da Amazoénia (IBGE, 2006).

A previsao inicial é de que essas regularizacdestacam em um prazo de cinco

anos, prorrogaveis por mais cinco. Esse, aliasp fpiincipal argumento utilizado para a
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aprovacao da lei e para as alteracGes propostpsliti@a de regularizacdo fundiaria até

entao vigente, cujo rito para a regularizacao ithfiente chegava a termo nesse prazo.

Venezuela

Colombia

Bolivia
B Glebas Federais

[] Amazénia Legal

1 Limite Estadual

Capital

Fonte: BRITO e BARRETO, 2010.

Figura 18. Localizacdo das glebas federais na Amazd nia Legal: &rea de atuacgéo do
Programa Terra Legal.

Para levar adiante a tarefa de regularizar as gféepaincidentes nessas areas, 0
Programa foi estruturado em quatro etapas, que sdocadastramento, o
georreferenciamento, a vistoria (apenas nos cas®asips na Lei) e a titulagcdo. O
Programa prevé ainda, numa etapa posterior a emdsditulo, o monitoramento das
propriedades regularizadas, com vistas a averigeamprimento das clausulas que regem
o contrato de alienacdo (BRASIL. MDA. TERRA LEGAL, 20)0

O cadastramento dos posseiros é, pois, 0 primagsoppara a abertura do processo
de regularizacao fundiaria e envolve a identificagibs ocupantes e as principais
caracteristicas da area ocupada (localizacéo, diéwerdistancia da sede do municipio,
forma de acesso, etc.). Trata-se, mais uma veatiddade baseada em ato meramente

declaratorio e, por isso, ndo gera qualquer diitmcupante. A possibilidade ou néo de
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regularizacdo de cada area declarada é avaliadatdua analise do processo, que é feita

antes e depois do georreferenciamento.

O cadastramento é a etapa inicial na qual sdoasbiidormacdes sobre a situacao
das terras ainda ndo destinadas da Amazoénia Lagakja, cujo uso ndo é reconhecido ou
autorizado oficialmente pelo poder publico. Essaforimacdes, coletadas junto aos
ocupantes, sdo inseridas em um sistema especialndesenvolvido para gerenciar os
dados do Programa Terra Legal, o Sisterleg (Sistden&erenciamento de Dados do
Programa Terra Legal). Além do gerenciamento dodoglao sistema permite o
cruzamento das informacdes cadastradas com aqueiidas em outras bases de dados,
como as da Receita Federal e da Secretaria de Segurablica.

N&o obstante, ndo permite que se faca a distingii® @s varias formas de
ocupacéo das terras publicas. Isso significa djmerpara o Programa néo existe diferenca
entre as ocupacdes realizadas com base em pressuposiais e ambientais e aquelas
decorrentes de atos violentos ou resultantes dals&@ de pequenos posseiros. Essa
limitacdo constitui um dos principais argumentostirios a conversao da MP na Lei n°

11.952/2009, e que fez com que ela fosse apelidiait® da Grilagem

Aqui se faz mister uma distincdo entre esses tigogcupacao e 0 que representa,
de fato, a grilagem de terras publicas. Conformap@esentado em capitulo anterior, a
apropriacdo indevida e a privatizacdo de terrasigagbhé um fato que faz parte da nossa
histéria. Na Amazonia, essa realidade néo € difergelo contrario. Por se tratar de uma
regido onde a presenca do Estado enquanto agentslador dessa apropriacdo e
privatizacdo é timida, quando ndo ausente, a An@aZtegal” se constitui em terra de
irregularidades e ilegalidades. Trata-se, de acooto Bursztyn (2007), de um lugar sem
Estado, uma &rea em que os governos (federalduaganao governam e onde a auséncia
do Estado € efetivamente preenchida por formasageiy e nem sempre licitas de

regulacdo. Ou seja, onde impera a lei do mais.forte

Embora o Estado tenha atuado como peca chave messm de ocupacdo da
regido, por meio de politicas governamentais patasgdo de capitais e de grandes fluxos
migratérios, a sua presenca (ou de suas instislicfia vida cotidiana da sociedade
amazonica é quase nula. A falta de um Estado ungiitalmente forte na regido

compromete a sua capacidade de regulacao, favolepesticas ilicitas e contravencoes.
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Nesse contexto, a grilagem passa a ser uma constentregido. Sendo ela
entendida como toda acdo que tem por objetivorafeeéncia irregular de terras publicas
para o dominio privado, tem-se que as diversasa®me ocupacao das terras amazonicas
podem ser todas classificadas como processos ldgegn. Nao obstante, existem aquelas
ocupacbes que sdo compativeis com os principidsirdz@io social da terra, sendo, por
conseguinte, passiveis de serem reconhecidas @e¢o publico.

Mas para que essas posses sejam regularizadamE#ias algumas condicdes e
requisitos para a sua validacdo em titulos de @d@de ou de dominio, individual ou
coletivo. Trata-se da exploragdo direta, mansadipade determinada area e que tem por
finalidade a producéo para a subsisténcia de saysmotes. Em outras palavras, a cultura
efetiva e a morada habitual, ja preceituadas desdéeempos do Império e que mais
recentemente tém sido tratadas cdumg;do social da propriedad&sse tipo de ocupacéo,
gue representa um estado de fato que anteced@réepeaxle na apreensao e utilizacdo dos
bens publicos para a satisfacdo das necessidati@girais, tem protecao legal justamente
por causa da funcdo socioecondmica que desempérdta-se do instituto da posse —
agraria, agroecolégica ou indigena — que supenastrsimentais juridicos do Caédigo Civil
(BENATTI, 2008a).

Mas esse ndo é o unico tipo de ocupacao que vemdsnazonia. Também faz
parte da realidade dessa regido a apropriacao rdes tpublicas realizada com fins
meramente especulativos. Em geral, esse tipo dgagéo” se d4 com a expulsao violenta
de pequenos ocupantes de terras publicas, includevepopulacbes indigenas e
comunidades tradicionais. Mas também pode se ddiante a falsificacdo de documentos
de propriedade de terras, negociacfes fraudulestiantagens, ameacas e corrupgcdes que
envolvem ndo apenas instituicbes privadas, maséamke, sobretudo, o poder publico
(BENATTI, 2008b). As terras assim apropriadas sdeeadadeiras terras griladas. Para
essas apropriacdes, fundadas em mecanismos ikedaigos, a possibilidade é uma so6: a
retomada das terras pelo poder publico. Nao ha-aguiem poderia haver — nenhum tipo
de protecdo ou respaldo juridico para o reconhetongessas terras como pertencentes

a0s seus supostos ocupantes.

Entretanto, a Lei n° 11.952/2009 ndo prevé mecassmfetivos para essa
diferenciacéo. Peca, pois, pela omissdo, que moagareiteradas criticas realizadas pelos

movimentos sociais, entidades de base e organzag@@oambientalistas. Para esses
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atores (CPT, STTR, GTA, Imazon, entre outros), essdss@io podera estimular a

apropriacéo ilicita de mais terras publicas, semprexpectativa de que, independente da
forma de ocupacédo e aquisicdo, em algum momenter&av regularizacdo dessas areas
por parte do poder publico. Foi assim no passadgoéa no presente. Resta saber como

sera daqui para frente.

A despeito dessa lacuna, o cadastramento de pms$ein sido realizado e ja conta
com dezenas de milhares ocupantes cadastradoftimtegou ndo. Somente na primeira
fase do Programa (2009), que foi realizada no @nd®tuma iniciativa maior que ficou
conhecida comdCaravanas do Mutirdo Arco Verdéser Box 1), foram identificados
aproximadamente 19 mil posseiros. Desses, oitdaraim cadastrados no Programa por
preencherem os requisitos estabelecidos nos ans43da Lei n° 11.952/2009 (BRASIL.
MDA, 2009b).

Um numero bastante aquém do esperado e que poflestsrado por diferentes
motivos. Entre eles: i) a falta de interesse deirsgposseiros em realizar “mais um
cadastro que provavelmente ndo vai dar em nadad;reduzido tempo de permanéncia da
caravana em cada municipio — apenas trés dias pagleeter inviabilizado a participacdo
de outros tantos posseiros; e iii) o atendimeratizado apenas nas sedes dos municipios,
0 que também se constitui em fator limitante paec@sso de posseiros cujas ocupacdes

estdo localizadas em areas distantes da sede palnici

Além dos mutirdes da Caravana Arco Verde, os passédmbém poderiam — e
ainda podem - realizar seus cadastros diretamest&uperintendéncias do Incra. Essas,
contudo, estdo localizadas, quase todas, nas isagiia estados. Excecdo deve ser feita
para o Estado do Para, que além da Superintenddm@além, possui ainda outras duas,

localizadas em Marabéa e Santarém.

Conhecendo e reconhecendo essa limitagcdo e a ddohellde deslocamento dos
posseiros, o Programa resolveu firmar acordos agna®instituicdes, de forma a facilitar
0 acesso dos posseiros ao cadastramento. Assigrdastros também passaram a ser
realizados pelos 6rgdos estaduais de terras e peldsicoes de assisténcia técnica e
extenséo rural (Portaria MDA n° 37, de 18 de judad2009). No plano local, participam
ainda do cadastramento as prefeituras e outratuigdes ja credenciadas junto ao Incra

para a emissdo da Declaracéao de Aptiddo ao PrddARP-
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Box 1. A Operacao Arco Verde — 6rgéos participantes € municipios visitados.

A Operacao Arco Verde foi uma iniciativa do Governo Federal desencadeada com o intuito de promover ac¢des de
conservagdo e de implantacdo de modelos de producdo sustentavel na Amazénia Legal. Essa operagéo, que contou
com a participacao de varios ministérios e 6rgdos vinculados, promoveu diversas agdes em 43 municipios nos Estados
do Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondénia e Roraima, considerados prioritarios para a prevencao e
controle do desflorestamento da Amazonia (ver figura abaixo). Desses 43 municipios — que sdo os mesmos listados
nas Portarias MMA n° 28/2008 e 102/2009 — apenas 24 possuem terras federais. Entretanto, como as a¢es do
mutirdo incluiam, além do cadastramento dos posseiros no Programa Terra Legal, a facilitacdo para o processo de
licenciamento ambiental, a assisténcia técnica e a transferéncia de tecnologia e 0 acesso a servigos de cidadania, tais
como a emissdo de documentos civis, aposentadoria e promogéo de feiras com produtos da agricultura familiar, foram
visitados todos os 43 municipios. Além da Casa Civil, do Ministério do Desenvolvimento Agrério, do Ministério do Meio
Ambiente e respectivas vinculadas, participaram também do Mutirdo Arco Verde Terra Legal as seguintes instituicdes:
Ministério da Agricultura, que conta com o apoio da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Embrapa, da
Companhia Nacional de Abastecimento — Conab e da Comiss&o Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira — Ceplac;
Ministério da Previdéncia Social e o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS; Ministério das Cidades; Ministério da
Cultura; Ministério da Defesa; Ministério da Educacgé&o; Ministério do Trabalho e Emprego, Secretaria de Patriménio da
Unido; Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca; Secretaria Especial de Direitos Humanos, Banco do Brasil, Banco
da Amazobnia, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES; Servico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas — Sebrae, Prefeituras e Governos dos Estados de Mato Grosso, Para, Maranhao,
Roraima, Rondbnia e Amazonas.

As Caravanas do Mutirdo Arco Verde Terra Legal
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Fonte: BRASIL. MDA, 2009b.
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Finalmente, também podem participar nessa etapiades ligadas a trabalhadores
e produtores rurais (sindicatos, por exemplo), elepge autorizadas pelo MDA. Aqui
importa destacar que essa parceria, ademais deiaangplacesso dos posseiros ao
Programa, também pode evitar que falsos ocupantescopacdes ilicitas sejam a ele
integradas. Em geral, essas instituigdes tém namkecimento da realidade local do que
as proprias instituicbes governamentais, o quectam que alguns riscos do Programa

sejam minimizados. Esses riscos serdo discutidoscais detalhe no item 6.3.

Com essa parceria e conforme divulgado no Portalefea Legd’, o total de
“posseiros” cadastrados no Programa até maio dé,J@lse aproximava da casa dos
noventa mil, em uma area declarada de mais de tlees de hectares (Figura 19).

Pagina principal

Ajude a controlar a regularizacao
fundiaria na Amazonia Legal.
Irregularidades podem ser
denunciadas aqui. Participe!

Conheca o Terra Legal

Etapas do Programa

Dentincias
Publicacées/Imprensa

Posseiros Cadastrados Buscar no site: Buscar

Comunidades da Agricultura Familiar

Lista de Posseiros Cadastrados no Programa Terra Legal

Posseiros cadastrados: 89 . 790
irea Dectarada: 10.620.819 ,OOOO hectares

Fonte: MDA. Sisterleg, 2011. Disponivel em http://portal.mda.gov.br/terralegal, acesso em 25 de maio de 2011.

Figura 19. Nimero de posseiros cadastrados e aread  eclarada no Programa Terra Legal.

Isso representa, em termos de numero de ocupagdase metade do total de

ocupacdes previsto para ser regularizado nos @nos de atuacdo do Programa Terra

8 0 endereco para acesso ao Portal do ProgramalXeyahéhttp:/portal.mda.gov.br/terralegal
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Legal. Se considerarmos a area declarada por gss&seiros”, contudo, teremos apenas
um quinto do montante total previsto, que € de 48il80es de hectares. Esses dados
podem indicar que os maiores interessados peldaregagdo promovida pelo Programa
Terra Legal sédo ocupantes de areas menores, phmente inferiores a quatro modulos

fiscais, e para as quais ndo ha previsao de \astori

Mas também podem estar relacionados ao fato denguitos dos cadastros
constantes do Sisterleg foram migrados de um aadasiterior do Incra, no qual
constavam os imdveis aptos ao Programa Naciondrattalecimento da Agricultura
Familiar — Pronaf. Nesse cadastro sdo registrapesas posses com areas inferiores a
quatro modulos fiscais, para as quais era emitid2AR, documento que confere aos
posseiros a possibilidade de acesso aos créditpsel@aprograma. Apenas no Estado do
Pard, pelo menos 23.700 registros haviam sido dugralo Pronaf, o que representava
63% dos cadastros realizados até setembro de 20d8isede um quarto de todas as
ocupacdes cadastradas no Programa Terra Legabaiae2011.

Mas mesmo com essas ressalvas, 0s numeros apdeseptdo Terra Legal o que
tange ao cadastramento sdo significativos. E benade que ainda estdo bem abaixo da
meta estabelecida, que era de 103 mil posses dkEsem 30 milhdes de hectares e que
deveria ter sido cumprida até julho de 2010, quamd®rograma completou um ano de
atuacdo (MDA. TERRA LEGAL, 2010a). Assim, e consitel@ que o cadastramento
representa apenas a primeira — e mais simplepa dtaPrograma, € de se questionar se 0
prazo inicialmente previsto para regularizar ossquainquenta milhdes de hectares

abrangidos pelo Programa — cinco anos — sera mesmyprido.

O fato é que uma vez realizado o cadastramento seridas/migradas as
informacgdes no/para o Sisterleg, passa-se, en&tapa do georreferenciamento das areas
cadastradas. Essa etapa consiste na medicdo daaamsx regularizada, com o
estabelecimento de limites e confrontaces, rehlizaor meio da identificacdo de
coordenadas de controle. Isso pode ser feito enp@am partir de levantamentos
topogréficos (nos casos em que a vistoria for albdigr), ou em escritério, com a
utilizacdo de mesas digitalizadoras, mapas ou insmgke satélite georreferenciados ao
sistema geodésico brasileiro, com precisdo postifixada pelo Incra. Assim, as areas

cadastradas séo localizadas geograficamente e sdama analise quanto a existéncia de
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sobreposicdes ou conflitos com outras areas jéndédsis e constantes da base de dados do

Programa.

Para agilizar esse processo, que, em geral, éntasti@morado, o Programa
terceirizou o trabalho de georreferenciamento, tpra sido realizado por empresas
especializadas, contratadas especificamente paeafies. Outra medida tomada com a
mesma finalidade foi o desenvolvimento de ferraa®emue possibilitem a automacéao
desse processo, trabalho que foi realizado em f@rcem o Sistema de Protecdo da

Amazobnia (Sipam).

Inicialmente, essas medi¢cBes deveriam se dar apemssareas passiveis de
regularizacdo pelo Terra Legal. Entretanto, asrelifies situacées encontradas no
momento do georreferenciamento das ocupacdes rfizeman que tal orientacdo fosse
revista. Assim, as empresas contratadas passaransera responsaveis pelo
georreferenciamento de todas as ocupacdes exsteaseglebas federais, e ndo apenas
daquelas cadastradas no Programa Terra Legalptskeya facilitar o estabelecimento de
outras politicas relacionadas a destinacdo destercano a criacdo de novas unidades de

conservagao ou a implantacao de projetos de assemtia

Concluido o georreferenciamento das glebas federaas ocupacbes nelas
existentes, os resultados séo entdo encaminhadasap8uperintendéncia Nacional de
Regularizacdo Fundiaria do Incra (SRFA/Incra), queesponsavel por supervisionar o
trabalho realizado pelas empresas. Nesse momédeiia &ma espécie de “triagem” para a
identificacdo dos imoOveis com até 15 mddulos figcads quais serdo objeto de
regularizacao pelo Programa.

As demais ocupacdes, que ndo preenchem os requisita a regularizacdo pelo
Terra Legal, poderao ser objeto de diferentes emtemmentos. Entre eles, a retomada das
terras pelo poder publico, nos casos em que a o&aptwver sido comprovadamente
produto de grilagem; ou o encaminhamento para aegatao por outras vias, ou seja,
seguindo as normas de licitacdo previstas na Lé.666/1993. Esses sdo 0s casos de
imoOveis com area superior a 15 médulos fiscaigegiores ao limite constitucional de dois
mil e quinhentos hectares. Caso o imoOvel exceda kwi#e, sua regularizacao fica
condicionada a aprovacao pelo Congresso Nacional.
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Completada essa fase e constatada a inexisténdatates impeditivos para a
regularizacao fundiaria, os processos referentesnadveis com areas inferiores a quatro
modulos fiscais sdo encaminhados diretamente padrlacdo. Os demais processos,
relativos a imdveis com éareas entre quatro e 15utnédfiscais, ainda serdo alvo de
vistoria para a comprovacéo de que a ocupacaowsdedforma direta, mansa e pacifica e
que € anterior a 1° de dezembro de 2004. Finalmeotdirmada a adequacdo desses
imoOveis aos requisitos estabelecidos pela Lei n95P12009, e ndo sendo encontrado
nenhum impedimento legal para a sua regularizaggmocesso é encaminhado para a

emisséo do titulo definitivo, atribuicdo que édegelo Incra (Figura 20).

Cadastramento: Terra - :
A > Insercao dos dados no > Georreferenciamento:
Legal,_ S.R/ Incr_aLSIndlcatc_)s < Sisterleg: Terra Legal empresas contratadas
demais instituicdes parceiras
Areas com menos de Vistoria facultativa:
—> quatro médulos fiscais > Terra Legal
Validagéo dos dados
georreferenciados: ]
SRFA/Incra
Areas entre quatro e Vistoria obrigatoria:
—> 15 modulos fiscais —> Terra Legal
L S Titula.c3o: Incra Mpnitoramento Pés-titulagéo:
. Orgéos de controle, Sipam

Figura 20. Etapas do Programa Terra Legal e respect ivos responsaveis (elaboracéo prépria).

6.1 O PRECO DA TERRA

Conforme visto no capitulo anterior, a alienacdoaagpacdes de areas continuas
inferiores a um mdédulo fiscal se dara de maneieuga e o registro do imével sera
realizado independente de qualquer custo (art. dlled n° 11.952/2009 e art. 18 do
Decreto n° 6.992, de 28 de outubro de 2009). Pademais, a regularizacdo sera onerosa
e cada ocupante deverd pagar pela terra regularizad valor que varia conforme as

caracteristicas do imovel.
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A fixacdo do valor a ser cobrado na alienacao temocreferéncia o valor minimo
da terra nua, estabelecido em planilha referedeigirecos editada pelo Incra. Sobre esse
valor incidem alguns indices de adequacédo de poscquais levam em conta o tempo de
ocupacédo do imével (ancianidade), a localizagéondwel, as condicbes de acesso a partir
da sede municipal ou distrito mais proximo, bem coan dimensdo da area a ser
regularizada (art. 12, 8 1° da Lei n° 11.952/2@@®nbinado com art. 19 do Decreto n°
6.992/2009). Esses indices foram estabelecidosRmetaria Serfal/MDA n° 01, de 19 de
maio de 2010, que “fixa os procedimentos para cut@ldo valor, os encargos financeiros
e as formas de pagamento dos iméveis a serem ddiertke forma onerosa no ambito da

Amazoénia Legal” (Quadro 6).

Quadro 6. indices dos fatores utilizados como crité rios para o calculo do fator final de

correcgao.
indices utilizados para o célculo do fator final de correcédo
Ancianidade (anos) N° de Médulos Fiscais Distancia (km) Condicao de acesso
Especificacédo Escala Especificacédo Escala Especificacédo Escala Especificacédo Escala de
P ¢ de valor p ¢ de valor P & de valor P ¢ valor
Rodovia asfaltada ou
Até 5 anos 0,95 Acima de 1 0,370 Até 15 km 0,950 tempo de navegagdo até 0,950
uma hora
6 0,923 2 0,427 Entre 15 e 30 km 0.860 Estrada cascalhada 0,896
Temporariamente
7 0,896 4 0,541 Entre 30 e 50 km 0,770 cascalhada 0,842
. Tempo de navegagao
8 0,869 6 0,656 Acima de 50 km 0,680 acima de seis horas 0,788
Sem acesso rodoviario ou
9 0,842 10 0,884 - - apenas em parte do ano 0,734
Acesso a pé ou por
10 0,815 15 1,170 - - navegagao restrita 0,680

Fonte: BRASIL. Portaria Serfal/MDA n° 01, de 19 de maio de 2010 (adaptado).

A combinacédo desses indices revela que o valar @ag®e sera tanto menor quanto:
mais antiga, menor dimenséo tiver, mais distartigezsla sede municipal e piores forem
as condicdes de acesso ao imovel. De posse desless| passa-se entdo ao calculo do
fator final de correcdo, que devera ser aplicatfrraula para o célculo do valor da terra,
conforme estabelecido na Portaria acima mencio(BRASIL. Portaria Serfal/ MDA n°
01/2010).

Assim, tem-se que

FHT = FTane X FTgim X FTgist X FTcon, ONde: 1)
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FHT = Fator final de corregéo;

FTanc = Fator relacionado a ancianidade;

FTam = Fator relacionado a dimenséo do imével, em nimero de modulos fiscais;
FTaist = Fator relacionado a distancia do imével até a sede do municipio;

FTcon = Fator relacionado as condi¢es de acesso ao imdvel.

VTNf/ha = VTNr/ha x FHT , onde: (2)

VTNf/ha = Valor final da terra nua por hectare;
VTNr/ha = Valor referencial da terra nua por hectare, conforme tabela de referéncia do Incra;
FHT = Fator final de correc¢ao, calculado conforme indicado na féormula anterior.

Finalmente, tem-se que o valor final do imovel produto entre o valor final da

terra nua por hectare e o nimero de hectares delnfssim,

VFI = VTNf/ha x Area do imével (ha) , onde: €))

VFI — Valor final do imével;
VTNf/h = Valor final da terra nua por hectare;
Area do imével = Area total do imével objeto de regularizaco, em hectares.

A esse valor final poderdo ser acrescidos 0s cusm® 0 servico de
georreferenciamento, caso este tenha sido execp&d@oder publico e o imével tenha
area superior a quatro médulos fiscais. O paganuggee montante devera ser realizado

em até vinte anos, com trés anos de caréncia.

Algumas simulacdes foram feitas levando em cona@der caracteristicas pré-
determinadas dos imoveis, aferidas nos cadastnesaj@ados. Entre essas caracteristicas
estdo 0 acesso por estrada permanente, que carespomais de 75% dos imdéveis
cadastrados; tempo de ocupacdo em torno de 15anoédia no cadastro € de 13 anos); e

imoveis localizados a cinquenta quildmetros da sied@unicipio.

De posse dessas informacdes, e aplicando-se egsmaltima citados, o Programa
procedeu ao calculo do precgo de terras localizadamunicipios ou microrregides de sete
estados abrangidos pelo Programa: Maraba — PA, élldibano — AC, Nova Ubiratad —
MT, Zé Doca — MA, Cachoeirinha — TO, Mirante da SefrRO e Careiro da Véarzea —
AM (Tabela 17).
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Tabela 17. Valor da terra nua e valor total do imév el pelo Programa Terra Legal.

Municipio/ N° de Médulo I?r:]eéavzr VTN/ha T Te\r/;NLIZZaI Valor total do % de ;/;gl:i
Microrregido Médulos fiscal (ha) (R$) (RS) imovel* (R$) desconto R9)
Mar?bé - 2 70 140 982,58 0,166 163,11 22.835,16 83,40% 1.343,24
Para 4 70 280 982,58 0,211 207,32 58.050,83 78,90% 3.414,75
6 70 420 982,58 0,255 250,56 105.234,32 74,50% 6.190,25
8 70 560 982,58 0,300 294,77 165.073,44 70,00% 9.710,20
10 70 700 982,58 0,344 338,01 236.605,26 65,60% 13.917,96
12 70 840 982,58 0,389 382,22 321.067,84 61,10% 18.886,34
15 70 1050 982,58 0,455 447,07 469.427,60 54,50% 27.613,39
Manoel 2 100 200 18,00 0,166 2,99 597,60 83,40% 35,15
Urbano —
Acre 4 100 400 18,00 0,211 3,80 1.519,20 78,90% 89,36
6 100 600 18,00 0,255 4,59 2.754,00 74,50% 162,00
8 100 800 18,00 0,300 5,40 4.320,00 70,00% 254,12
10 100 1000 18,00 0,344 6,19 6.192,00 65,60% 364,24
12 100 1200 18,00 0,389 7,00 8.402,40 61,10% 494,26
15 100 1500 18,00 0,455 8,19 12.285,00 54,50% 722,65
Nova Ubirata 2 90 180 1.040,00 0,166 172,64 31.075,20 83,40% 1.827,95
é:\(/l):;?)* 4 90 360 1.040,00 0,211 219,44 78.998,40 78,90% 4.646,96
6 90 540 1.040,00 0,255 265,20 143.208,00 74,50% 8.424,00
8 90 720 1.040,00 0,300 312,00 224.640,00 70,00% 13.214,12
10 90 900 1.040,00 0,344 357,76 321.984,00 65,60% 18.940,24
12 90 1080 1.040,00 0,389 404,56 436.924,80 61,10% 25.701,46
15 90 1350 1.040,00 0,455 473,20 638.820,00 54,50% 37.577,65
Zé Doca — 2 60 120 288,02 0,166 47,81 5.737,36 83,40% 337,49
Maranhdo 4 60 240 288,02 0,211 60,77 14.585,33 78,90% 857,96
6 60 360 288,02 0,255 73,45 26.440,24 74,50% 1.555,31
8 60 480 288,02 0,300 86,41 41.474,88 70,00% 2.439,70
10 60 600 288,02 0,344 99,08 59.447,33 65,60% 3.496,90
12 60 720 288,02 0,389 112,04 80.668,64 61,10% 4.745,21
15 60 900 288,02 0,455 131,05 117.944,19 54,50% 6.937,89
Cachoeirinha — 2 80 160 619,83 0,166 102,89 16.462,68 83,40% 968,39
Tocantins
4 80 320 619,83 0,211 130,78 41.850,92 78,90% 2.461,82
6 80 480 619,83 0,255 158,06 75.867,19 74,50% 4.462,78
8 80 640 619,83 0,300 185,95 119.007,36 70,00% 7.000,43
10 80 800 619,83 0,344 213,22 170.577,22 65,60% 10.033,95
12 80 960 619,83 0,389 241,11 231.469,32 61,10% 13.615,84
15 80 1200 619,83 0,455 282,02 338.427,18 54,50% 19.907,48
MiranteAd(—:l Serra 2 60 120 2.117,82 0,166 351,56 42.186,97 83,40% 2.481,59
~ Rondonia 4 60 240 2.117,82 0,211 446,86 107.246,40 78,90% 6.308,61
6 60 360 2.117,82 0,255 540,04 194.415,88 74,50% 11.436,23
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Area d VTN/h Valor d
Municipio/ Ne° de Maodulo rea do VTN/ha a Valor total do % de alor da

Microrregiso  Médulos fiscal '”(‘;’;f' R$) FT Te"(""R;‘;ga' imével* (R$)  desconto pag:‘;"**
8 60 480 211782 0,300 635,35 304.966,08 70,00%  17.939,18
10 60 600 211782 0,344 728,53 437.118,05 65,60%  25.712,83
12 60 720 2.117,82 0,389 823,83 593.159,03 61,10% 34.891,71
15 60 900 2.117,82 0,455 963,61 867.247,29 54,50% 51.014,55
Careiro - 2 80 160 10429 0,166 17,31 2.769,94 83,40% 162,94
Amazonas
4 80 320 10429 0211 22,01 7.041,66 78,90% 414,22
6 80 480 10429 0,255 26,59 12.765,10 74,50% 750,89
8 80 640 10429 0,300 31,29 20.023,68 7000%  1.177,85
10 80 800 10429 0,344 35,88 28.700,61 65,60%  1.688,27
12 80 960 104,29 0,389 40,57 38.946,06 61,10% 2.290,94
15 80 1200 104,29 0,455 47,45 56.942,34 54,50% 3.349,55

* A ser pago em vinte anos, com trés anos de caréncia. ** Valor anual, considerando dezessete anos para pagamento do valor total do imével.
Fonte: BRASIL. MDA. TERRA LEGAL, 2010b.

Com isso, o valor da terra nua por hectare a sev dagtro do Programa pode
variar de R$ 2,99 (dois reais e noventa e nove wesitam Manuel Urbano, no Acre, a R$
963,61 (novecentos e sessenta e trés reais e teessam centavos), em Mirante da Serra,
em Rondoénia. O valor da terra nua nessas mesmasléoles, fora do Programa, varia de
R$ 18,00 (dezoito reais) a R$ 2.117,00 (dois milicendezessete reais), respectivamente.
Isso significa que o desconto oferecido para asagfio de terras pelo Programa pode
chegar a mais de 80% do valor da terra nua pratipalb Incra.

6.2 ALGUNS RESULTADOS DO PROGRAMA: AS TERRAS TITULADAS NO
PARA

De acordo com dados do Programa Terra Legal, feraitidos, até maio de 2011,
645 titulos de dominio, os quais equivalem a unea &e 104.850 hectares de terras
regularizadas em seis estados da Amazonia: Amazdeasnhdo, Mato Grosso, Pard,
Ronddnia e Tocantins (Tabela 18). Ficaram de fooa,gmquanto, os estados do Acre,
Amapa e Roraima. Esses dois ultimos, conforme jacioeado, sairam da area de
abrangéncia do Programa, haja vista a transferéiasiderras federais para o dominio dos

estados.
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Tabela 18. Iméveis titulados pelo Programa TerraLe  gal.

Estado Até Janeir'o de 2011 Até Mai'o de 2011
N° de imdveis  Areatitulada (ha) N°deiméveis Area titulada (ha)

Amazonas 29 1.983 44 2.940
Maranhao 32 1.752 41 2.117
Mato Grosso 60 2.241 60 3.260
Para 260 64.895 343 83.114
Rondobnia 89 7.889 128 10.199
Tocantins 28 3.178 29 3.220
Total 498 81.938 645 104.850

Fonte: Dados disponibilizados pelo Programa Terra Legal, 2011 (elaborag&o propria).

Na Tabela 18, além dos dados atualizados até n&i@0d1l, também foram
apresentados os dados referentes a janeiro de [2ii$Blgumas andlises dos resultados do
Programa Terra Legal no Para foram realizadas tess® periodo como referéncia. Nesse
caso, a diferenca entre os dois periodos serdtegksgpara que ndo haja confusdo sobre
guais dados estdo sendo apresentados e discuiskes.ressalva se deve ao fato de que,
para o periodo de janeiro de 2011, as informacadsgouibilizadas pelo Programa
permitiram estratificacdes que ndo foram possives a atualizacdo — consolidada — dos

dados recebidos.

Feita essa ressalva, tem-se, para os dois peritelagferéncia, que a grande
maioria se concentra no Estado do Para, onde estéa de 53% do total de imoveis e
quase 80% da éarea total titulada. A concentrac@® tdlalacbes no Parad se deve,
provavelmente, ao fato de que neste estado, maesisamente na area de influéncia da
BR-163, a Diretoria de Ordenamento Fundiario do dncantes responsavel pela
regularizacao fundiaria das terras publicas fedgejaihavia realizado, juntamente com o
Exército Brasileiro, o levantamento e o georrefegnento das glebas ali localizadas,
antes mesmo da criacdo do Programa Terra Legaé (2006 e 2008). Esse levantamento
foi feito com o intuito de proceder a regularizacdaquelas terras, com base nas
determinagdes contidas, inicialmente, nas IN Im3t81 e 32 do Incra, ambas de 2006 e,
depois, nas IN Incra n°® 45 e 46, de 2008. Essenagip se torna mais forte se
considerarmos que quase dois tercos das areasltituaté o inicio de 2011 referiam-se a
processos abertos antes de 2008, ou seja, antesagdo do Programa e durante a

vigéncia das citadas instrugbes normativas.
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Esses mesmos resultados também foram observadoBreoda Brito e Paulo
Barreto, que analisaram os resultados do Programia Legal ap0s seu primeiro ano de
implementacéo, ou seja, em junho de 2010. Naqumaag¢ afirmam os autores, os 276
titulos que haviam sido emitidos nos municipiosAttamira e Novo Progresso, no Pard,
em Porto Velho, em Rondonia, e em Nova Ubiratd, natoMGrosso, eram todos
provenientes de solicitacOes de regularizacdo &mdmais antigas, feitas diretamente ao
Incra (BRITO e BARRETO, 2010).

Também merece ressalva o fato de que a maior gast60 titulos emitidos no
Estado do Para até janeiro de 2011 (70%) é relati®eeas inferiores a quatro médulos
fiscais, 0 que representa 28% da area titulada stade (Tabela 19). Esses dados
confirmam a previséo inicial de que a regularizasé@da destinada, essencialmente, a
pequenas propriedades (com areas inferiores aoquinulos fiscais). Também reforcam
0 argumento anterior, de que as titulagbes comecarser emitidas como resultado de um
trabalho anterior do Incra, haja vista a prioridaplee era dada para a regularizacao
fundiaria de areas com até 100 hectares (IN Irt82(2006).

Tabela 19. Imdveis titulados no Pard, por classe de  tamanho.

L Iméveis titulados Area titulada
Tamanho do imovel ,
NUumero % Hectares %
Até 1 médulo fiscal 91 35 2.744 4
Entre 1 e 4 médulos fiscais 92 35 15.161 24
Acima de 4 mdédulos fiscais 77 30 46.990 73
Total 260 100 64.895 100

Fonte: Dados disponibilizados pelo Programa Terra Legal, janeiro de 2011.

Da mesma forma, deve-se destacar que no Parade@@% dos titulos emitidos
estdo localizados em areas pertencentes ao munddgpNovo Progresso, onde houve, de
fato, a atuacdo do Exército no georreferenciamdatopropriedades. Como esses dados
sdo referentes ao inicio de 2011, nota-se um pegaanco em relacdo aqueles
observados por Brenda Brito e Paulo Barreto em juleh@010, quando esse percentual
era ainda maior: 79%. Naquele momento, os Unicasaimios com iméveis titulados no
Pard eram Novo Progresso e Altamira (BRITO e BARRETQQ0ROenquanto que no

inicio de 2011, de acordo com os dados dispordaitiz pelo Programa, jA haviam sido
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emitidos titulos também para Bujaru, Concérdia dé R&ituba, Maraba e Sdo Domingos
do Capim (Tabela 20).

Tabela 20. Iméveis titulados no Para, por municipio

Imoveis titulados Area titulada
Estado i -

NUmero % Area (ha) %
Altamira 23 9 16.144 25
Bujaru 14 5 432 1
Concordia do Para 51 20 1.244
Itaituba 1 0 943 1
Maraba 11 4 1.200 2
S&do Domingos do Capim 158 61 44.863 69
Novo Progresso 2 1 69 0
Total 260 100 64.895 100

Fonte: Dados disponibilizados pelo Programa Terra Legal, janeiro de 2011.

Esses dados atestam que o0s prazos previstos pgrar@ferenciamento — trinta
dias — e para a emissdo do titulo — cento e viide d ambos contados a partir do
cadastramento, foram subestimados face a realaadednica. Mesmo que se considerem
os atrasos havidos na contratacdo das primeirasresag responsaveis pelo
georreferenciamento, a emissdo de titulos esta dsum@m da meta estabelecida pelo

Programa para os anos de 2010 e 2011 (Tabela 21).

Tabela 21. Metas de emisséo de titulos pelo Program a Terra Legal.

Estado 2010 2011
Acre 628 297
Amazonas 1.813 2.319
Maranhao 1.909 2.603
Mato Grosso 606 295
Para 10.936 20.999
Rondonia 5.375 11.725
Tocantins 1.734 1.433
Total 23.001 39.671

Fonte: MDA. Programa Terra Legal, 2010a.
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Assim, considerando os dados atualizados até nea@0d1, ou seja, apds quase
dois anos de implementacdo do Programa (Tabelacliha), vé-se que foram emitidos

menos de 3% do total previsto para 2010.

Em sintese, considerando o ritmo em que a emissdiuibs tem se processado,
dificilmente teremos o resultado pretendido quardb criacdo do Programa, de
regularizacdo de todas as posses e ocupacdesnggswm terras publicas federais na

Amazb6nia em um prazo de cinco anos.

6.3 “A PRESSA E INIMIGA DA PERFEICAO” — OS RISCOS DO PROGRAMA
TERRA LEGAL NA REGIAO DE SANTAREM

Ja vimos que a Lei n° 11.952/2009, que rege o &nugrTerra Legal, possui
lacunas que permitem a regularizacdo de &reas adasigkegalmente. Mas além deste,
existem outros riscos e incertezas que podem afetasultados do Programa Terra Legal.
Séo situacdes que estdo diretamente relacionadd@® @brigatoriedade de vistoria em
imoveis com areas inferiores a quatro modulos iBs@essim, a celeridade pretendida com
a simplificacdo do processo podera agravar algusitaagcoes de conflito ou consolidar a
estrutura fundiaria j& existente na regido, sab@dendesigual. Alguns desses riscos foram

observados na regido de Santarém, conforme deacséguir.

O primeiro deles refere-se a legitimacdo do mirdfarpor meio da regularizagéo
de &reas cujas possibilidades de producédo sejamords as da propriedade familiar, ou
seja, inferiores a um modulo fiscal. Assim comoatifindio, a manutencdo desses
minifandios € combatida pelo Estatuto da Terraa ggta a impossibilidade de, com eles,
promover a justica social, o progresso e o bemr-edta trabalhador rural e o
desenvolvimento econémico do pais. N&o obstants, 488 imoéveis titulados pelo
Programa até janeiro de 2011, 252 (quase 51%) @aosmenos de um médulo fiscal. Para
0 movimento social, em particular o Sindicato dosb&lhadores e Trabalhadoras Rurais
de Santarém (STTR) e a Comissao Pastoral da TerB),(Efsas terras sdo alvo facil da
especulacao fundiéria e da reconcentragdo de ®r@® conseguinte, da expulsdo desses

agricultores das areas rurais.

Afirmam ainda esses atores que, embora pequersas, @&eas, depois de tituladas,

passaram a valer mais do que os lotes dos prajetassentamento. Assim, acreditam que
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havera um movimento de venda dessas terras, minm@pte daquelas localizadas em
areas proximas aos centros urbanos ou as viasedem® a consequente migracado desses
ocupantes para areas mais distantes, ou mesmoopapeojetos de assentamento. Na
regido de Santarém esse movimento ja foi obsermadérea de influéncia da BR-163,
onde houve, ha alguns anos, a entrada da sojarddstpres desse grdo compraram as
terras de pequenos produtores, localizadas nasensa@p rodovia, e estes compraram
lotes em projetos de assentamento, um pouco nNeEEntks, e por ISSO mesmo, a precos

mais baixos.

Trata-se de mais uma evidéncia de que o mercaderdes sempre existiu, ainda
que informalmente. Esse mercado ja movimenta, delacom Benatti (2011, com. pess.)
mais de um bilhdo de reais. Ademais, envolve teuasnao foram regularizadas, inclusive
aquelas destinadas a reforma agraria. Provavelmeotdinuara existindo, pois a
regularizacdo fundiaria dessas areas, além de martendéncia de comercializagdo de
terras, ja deu pistas de que podera intensificiVando os pequenos produtores cada vez
mais para dentro da floresta. A menos, € claro,h@je, juntamente com a emissédo de
titulos, outras politicas de desenvolvimento rugaé garantam a permanéncia desses
novos proprietarios em suas colocacgdes, além desgoema rigoroso de controle sobre as

transacdes envolvendo esses imoéveis.

Outro risco do Programa refere-se ao agravamentomfétos fundiarios em razéo
da regularizagdo de areas que se sobrepdem unuagras. Esse risco sera tanto maior
guanto menor for 0 acesso de pequenos produtosam@os de comunicagao e aos postos
de cadastramento do Programa (Figura 21). Asside poorrer de um posseiro cadastrar
uma ocupacdo como sendo sua (Ocupacdo A) e hassa mesma area cadastrada, outra
ocupacéo que coincida, no todo ou em parte coraajardeclarada (Ocupacéo B). Sendo
ambas as ocupacdes — ou pelo menos aquela quecfaratia — de area inferior a quatro
modulos fiscais, a ndo obrigatoriedade de vistpadera favorecer o ocupante que teve
acesso aos meios de comunicacdo e ao cadastraneemtdetrimento daquele outro

ocupante, que nao teve a mesma sorte.
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Situacéo A

Ocupacédo A: area inferior a quatro moédulos fiscais
|:| Ocupacéo B: area inferior a quatro médulos fiscais

Area de sobreposicdo, a ser regularizada em nome do
ocupante que realizou o cadastro no Programa Terra Legal

Situacéo B

Ocupacéo A: drea com quatro moédulos fiscais

Ocupacéo B: area com um médulo fiscal

Area de sobreposicdo, a ser regularizada em nome do
ocupante que realizou o cadastro no Programa Terra Legal

N [

Figura 21. Sobreposi¢do de areas ocupadas: risco de regularizacdo de apenas uma
ocupacdo (elaboracao prépria, com base em trabalho de campo realizado em outubro de 2011).

Tem-se dessa forma, uma situacdo que ndo poderéssérida sem o trabalho de
campo e a vistoria local. Nem, tampouco, com auns¢ntal de imageamento por satélite
disponivel, j& que com ele somente sera possivaitifttar que existe ocupacédo e
confirmar — ou ndo — que ela é anterior a 1° deerdbro de 2004. Entretanto, a

possibilidade de constatacédo de eventuais sobgdiessé quase nula.

Da mesma forma, a divulgacdo das posses cadasttad@ertal do Terra Legal,
disponibilizado na rede mundial de computadohet®i(ne), embora seja uma medida que
vise a dar transparéncia ao processo, ndo consettessariamente, ferramenta de controle
desses processos como alegam os gestores do Paogkamacessibilidade da grande
maioria dos pequenos produtores a esses meiofodmatdo e comunicacao ainda € uma
realidade na Amazodnia. Assim, ndo é demais supdqueles que tém recursos e acesso
aos meios de comunicacédo levardo vantagem soliyeeosdo tém, que permanecerao na
marginalidade e na ilegalidade, podendo, inclugieeder as terras por eles ocupadas. Em

sintese, ocupantes legais podem tornar-se ilegaslegais poderdo ser legalizados.
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Outro risco do Programa, também apontado pelosuwdgies de Santarém, € 0 hao
reconhecimento de posses em areas descontinpasiagto, o ndo reconhecimento de um
modo tradicional de vida praticado por algumas audades amazobnicas que vivem da
pecuaria bovina. Essa pratica envolve, necessartame uso de duas areas, sendo uma na
varzea, para a pastagem do gado no periodo daesexdra na terra firme, quando as
aguas sobem e inviabilizam a permanéncia do rebaat@reas alagadas. Em geral, essas
areas, somadas, ndo chegam ao limite maximo estat®lpela Lei n° 11.952/2009, que &
de 15 mddulos fiscais. Entretanto, por ndo estdigadas, ndo serdo regularizadas dentro

do Programa.

Além dessa situacéo, ha outra, bem semelhanteé qaracterizada pelos posseiros
gue ocupam mais de uma area no mesmo ambient fiteme), mas que juntas, também
ndo atingem o limite de 15 maodulos fiscais (muitages estdo abaixo mesmo dos 400
hectares). Normalmente essas terras sao destiasatasdades diferenciadas, sendo uma
para lavoura e a outra para a pecuaria. Novampote)ao serem contiguas, também nao
poderdo ser regularizadas conforme os procedimestabelecidos pelo Terra Legal. Pelo

menos ndo em nome de uma mesma pessoa.

Assim como para 0 caso anterior, oS agricultores ge& enquadram nessas
situacOes tém de optar por apenas uma das aremawomele a soma das duas nao exceda o
limite permitido para regularizacdo. Essa é uma ad#@tcas que faz o Sindicato dos
Produtores Rurais de Santarém — Sirsan, que alega dPrograma Terra Legal ndo vai
resolver a situacdo desses produtores rurais. Asaé@ue eles lancem mao de alguns
subterfugios para tentar “driblar” a limitacéo insppela lei. O primeiro deles é valer-se
de algum parente e inscrevé-lo no Programa comagditi do direito sobre essas terras. O
uso de “laranjas”, como € conhecida essa pratictaz parte da realidade amazénica — e

até mesmo brasileira. Nao é, pois, exclusividadePdmgrama, mas continuara sendo
aplicada em sua area de abrangéncia, haja viatealé instrumentos legais para coibi-la.

Uma segunda alternativa, valida para essas areasamdiguas, mas que estejam
proximas, é “trocar” um pedaco de terra com o VWiainde forma que a area a ser

regularizada se torne continua e, portanto, pdssvegularizacdo (Figura 22).
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Ocupante A
Ocupante B

Ocupante C
Ocupante D

R

Ocupante E

Ocupante C, para regularizar suas duas
posses, deverd “trocar” um pedago de
uma de suas posses com ocupante B
ou com ocupante D. J& o ocupante B,
para regularizar ambas as posses que
detém, poderd negociar com o
Ocupante C. Ou entdo, negociar com
ocupante D e com ocupante E.

Area a ser negociada entre os

ocupantes B e C para que B
tenha sua posse regularizada
como area continua

Area a ser negociada entre os
ocupantes C e B para que C
tenha sua posse regularizada
como area continua

Figura 22. Estratégias adotadas por produtores rura  is para legitimar posses em areas nao
continuas (elaboracao prépria, com base em trabalho de campo realizado em outubro de 2011).

Nesse caso, 0 ocupante devera negociar aquelegpgdagine as duas areas de seu
interesse. Essa negociacdo pode ser real, conta tle fato, das areas, ou ser apenas
ficticia, com o fim exclusivo de regularizacdo. Umez concretizada a troca, ela pode ou

nao ser desfeita, a depender do acordo estabelmtiidoas partes interessadas.

Vale destacar que esses acordos muitas vezes sdéipades tendo como
fundamento as relacdes de respeito e confiancéert@s entre as partes, ndo havendo
necessidade de formalizacdo em contrato ou quatguiey instrumento juridico. A palavra
de cada uma das partes passa a valer tanto oudmaise o documento — o titulo — que
sera emitido pelo Programa. Nao obstante, esde gassa a ser valido caso um terceiro

venha a reclamar a posse das mesmas terras.

H4&, ainda, outra preocupacao, presente principaémeos discursos de algumas

instituicbes — publicas ou ndo — que lidam com imgitds dos povos e comunidades
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tradicionais que possuem uma forma particular dessgmento da terra, baseada no uso
coletivo do territdrio que ocupam. Conforme ja digtm no capitulo anterior, essas
comunidades ndo fazem parte do grupo de benefisi@ld Programa Terra Legal. Nao
obstante, a possibilidade de ver suas terras mzadas e livre de ameacgas e invasdes de
terceiros, tem levado algumas familias que integemses grupos a se cadastrarem no
Programa e declararem parte do territorio de uksiieo como sendo de uso individual ou
familiar. Trata-se de uma forma de assegurar umrta gda todo e de colocar os interesses

individuais acima dos interesses do grupo.

Ocorre que nesse caso, 0 todo ndo representa sapes@ma das partes; ele é mais
do que isso. O todo, nesse caso, envolve um pmdeswrico de construcdo social do
territorio, que pode estar ameacado em razdo dparteimentos individuais que nao seréo
identificados pelo Programa. O resultado dissacérprometimento de um modo de vida
e da relacdo que essas comunidades tém com o aepkaédém do enfraquecimento do
movimento de luta pela criagdo de reservas exigtds/ou outros espacos de uso coletivo.
Esse efeito “perverso” do Programa Terra Legakéi sido percebido em algumas areas
ocupadas por comunidades de varzea na regido dar&an e também em areas de
ocupacdo das quebradeiras de coco babacu, entestados do Para, Maranhdo e

Tocantins.

Esse risco se torna mais grave com a alteracdoopidanno art. 4° da Lei n°
11.952/2009 (em relacdo a MP n° 458/2009), queuexat areas ocupadas por
comunidades quilombolas ou tradicionais das aream§o sdo passiveis de regularizacdo
pelo Programa, tornando essas areas mais vulngraveituacbes como aquela descrita
acima. Por outro lado, poderia ser minimizado coaxca@o unificada com as diferentes

instituicbes que lidam com a questéo da terra naz&mia.

Essa unificacdo, contudo, nédo foi prevista e arateva encontrada pelo Programa
Terra Legal para reduzir esse risco foi a realizalgiconsulta aos 6rgéos responsaveis por
esses grupos, previamente a regularizacdo fundddaaitulacdo do imével. Entretanto,
considerando que alguns desses territérios ainola@stao definidos e delimitados, ndo ha
como garantir que ndo haveréa regularizacao de pegueu médias ocupacfes nas areas
gue os integram. Soma-se a isso o fato de que #estagdo dos Orgaos consultados
devera se dar num prazo maximo de trinta dias, al géo condiz com a realidade

operacional dessas instituicbes e pode n&o serrcdonfm caso de nao manifestacéo de
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algum orgéao, entende o Programa que nao ha intgpe$s area objeto de consulta, e, que,
portanto, ela esta “disponivel” para ser regulaiazde acordo com os preceitos da Lei n°
11.952/20009.

Por essas e outras, alguns atores consideramepieatégia adotada pelo Governo
do Estado, por meio do Instituto de Terras do Atgpa), € mais eficaz e permite, se ndo
combater, pelo menos, minimizar esses desviosa-Beide uma inovacdo metodoldgica
conhecida comearredura fundiaria na qual as equipes responsaveis pela regulanizaca
das terras do estado vdo a campo e fazem um |levamta de todos os imoveis existentes
— uma verdadeira varredura — para identificar geass ocupantes. Essa metodologia
permite 0o ordenamento de todo o territdrio de @&oacom a titulacdo de ocupacbes
legitimaveis, a criacdo de projetos de assentamenmtaeconhecimento de terras
quilombolas e a destinacdo de areas para a cop8erembiental ou para a concessao
florestal (BENATTI, 2008b).

Além disso, adota como estratégia para resoluca@veletuais conflitos, go de
soma zerpno qual todas as partes envolvidas, para obgeimabeneficio, tém que abrir
mao de alguma coisa. Assim, em caso de conflitoeshiites e confrontacdes, tenta-se
chegar a um consenso a partir de um acordo enfrarges. Em ndo havendo o consenso,
também n&o havera regularizacdo. Ou seja, quatpueeseja 0 ganho — ter a propriedade
legalizada — é melhor do que nada — continuar sfuth. Com as equipes em campo, esse
consenso torna-se mais facilmente alcancado. Assimbora requeira mais tempo, mais
recursos e mais pessoal técnico devidamente cagacpara realizar os trabalhos de
campo e a mediacdo de conflitos, evita a ocorrédei@esvios como aqueles descritos
acima. Ademais, possibilita a construcdo de umahandlindiaria mais préxima da

realidade.

Como risco indireto apontado por alguns atores, geno- comprometimento da
missado institucional do Incra, notadamente aquelativa a criacdo de projetos de
assentamento e reforma agraria. E isso, em razéiargderéncia de funcionarios do 6rgao
para o Programa Terra Legal. Da mesma forma, h&dé&amo argumento de que o
contingenciamento de recursos destinados a acassgmtamento de trabalhadores rurais
também teve impacto negativo sobre o cumpriment® rdatas estabelecidas para o
periodo e a consequente reducdo do numero deqeaeados em 2009. Com efeito, ao

observar os dados relativos a criacdo de projetassdentamento entre os anos de 2003 e
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2009, vé-se que houve uma desaceleracdo no nuneegprofetos criados na Regido
Amazobnica e no Estado do Para entre 2008 e 20QfurgFi23). Para a regido de
abrangéncia da Superintendéncia de Santarém (SR@®udo, a situacdo é um pouco

diferente.

Numero de Projetos de Assentamentos criados, 2003-2009
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—#—Amazbnia —&—Pard& ——Santarém

Fonte: MDA/Incra, 2010 (elaboracéo prépria).

Figura 23. Projetos de Assentamento criados na Amaz  6nia, no Para e em Santarém, 2003-
2009.

Esses dados e a sua correlacdo com o Programa devemalisados com cautela,
pelo menos em relacéo a regido de Santarém, qgaévégiem 2007, de uma acéo proposta
pelo Ministério Publico Federal (MPF). Essa acaee teomo resultado a suspenséo de
varios projetos de assentamento criados na rege#io gue fossem observados o0s
procedimentos estabelecidos para o licenciamentbeamal. A criacdo de novos projetos
ficou, pois, condicionada a resolucdo dessa questao licenciamento ambiental dos
projetos ja criados, ndo tendo relagéo direta campéantacdo do Programa. N&o obstante,
a reducdo do numero de servidores, assim como aante de recursos pode, sim, ter
afetado a politica de criacdo de novos projetos ohento ao desenvolvimento daqueles

ja existentes na Regido Amazonica como um todo.

N&o menos importante ha ainda o risco de comprameatd dos ativos ambientais.
Embora a Lei n® 11.952/2009 e, por consequéncirograma Terra Legal, tenham sido

criados como medida para conter o desflorestamel@s,ndo trazem como condicionante
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para a emissao do titulo a regularizacdo ambidotalmoveis. Conforme ja comentado no

capitulo anterior, ndo ha nem mesmo a vinculac&eglsarizagéo fundiaria ao ZEE.

Por outro lado, foram incluidas nos titulos, cldasuesolutivas que tratam dessa
questdo. Essas clausulas, se ndo cumpridas, posleséar o cancelamento do titulo e a
retomada das terras por parte do poder publicoqlt @abe mencionar uma parte do
conteudo da clausula terceira, que determina gbeneficiario devera promover: i) o
aproveitamento racional e a utilizacdo adequadaemsgsos naturais; ii) a averbacdo da
reserva legal, incluida a possibilidade de compgtsaa forma da legislacdo ambiental;
i) a identificacdo das areas de preservacdo pegnta; iv) 0 compromisso com a
recuperacdo ambiental das areas degradadas, dutzdinas areas de reserva legal e de
preservacdo permanente; e, v) a preservacdo do amalmente. Somente apds a
comprovacdo do cumprimento integral dessas obrggagdque a propriedade do imoével

sera outorgada em nome do beneficiério.

Assim, caso haja comprovacdo de desmatamento ihegabreas tituladas, ou de
ndo recuperacdo das areas degradadas na reseaVaolegas areas de preservacao
permanente, o beneficiario podera ter seu titulocelado e perder o imével. O
cancelamento do titulo, contudo, ndo é automatieeendo se dar somente apds processo
administrativo, no qual € assegurada a ampla defesaontraditorio. E isso, como se
sabe, podera se arrastar por varios anos, ate sjtieedo se resolva e que o titulo seja, de
fato, cancelado. Prova disso é o tempo decorritie enidentificagdo — comprovada — de
titulos de terras griladas e a reversdo dessesimae patriménio publico, ja comentada
no Capitulo 5.

Mesmo apOs todo esse processo, caso a retomadaa,oooocupante, embora
descumprindo a lei e, em muitos casos, auferindoolgom essa infragdo, fara jus a
indenizacdo pelas benfeitorias realizadas no imdwek néo tera direito a restituicdo do

valor eventualmente ja pago pela terra, o que eatnseria um enorme contrassenso.

Dai a importancia do monitoramento poés-titulacdomé&nte uma acao forte e
articulada do Programa com os oOrgdos de controtke discalizacdo da regularidade
ambiental dos imoveis poderd instaurar a ordemssécia e garantir que aquelas clausulas
sejam cumpridas. E o que esta se tentando conetstabento de um sistema de controle

gue conta com o apoio de instituicdes como o Cdaérstor e Operacional do Sistema de
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Protecdo da Amazbnia — Censipam, as Forcas Armad&glicia Federal, a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia — Abin, e a Receita Fallesntre outros orgéos federais. Esse
esforco, contudo, podera ser em vao caso o Estamtenha capacidade operacional para

atuar na identificagao, responsabilizagéo, e, sathoe na punigéo dos eventuais infratores.

Novamente, vemos a importancia — e necessidadeumdeacdo mais efetiva do
Estado na regido, com seus mecanismos e instrumeletaegulacdo e de gestdo de
contratos sociais. Da mesma forma, o envolvimentoresponsabilizacdo da sociedade
também sdo elementos-chave no processo de codaolkegradacdo do meio ambiente.
Isso porque, por se tratar o meio ambiente de um e uso comum do povo, e
considerando a corresponsabilidade da sociedagetexsdo ambiental, o estabelecimento
de acbes coordenadas — Estado e sociedade — poegergar um ganho real na busca pelo

desenvolvimento sustentavel da regido.

Mais ainda se considerarmos o teor do Projeto de IRt n° 1.876, de 1999, que
tramita no Congresso Nacional. Esse projeto, javayplm pela Camara dos Deputados, esta
agora em discussdao no Senado Federal. Entre @ltesiacdes, propde a revogacao do
Cdédigo Florestal e, com isso, a obrigatoriedade eouperar as areas de preservagao
permanente em areas rurais consolidadas. Ocorreejaeordo com a definicao trazida
pelo projeto, essas areas compreendem 0s imoOvais nom ocupacao antropica anterior
a 22 de julho de 2008, independente de sua dimgaséd°, Il do PL n° 1.876/1999).
Abarca, pois, todos 0s imoveis passiveis de reigatg#o fundiaria pelos procedimentos
estabelecidos pela Lei n® 11.952/2009 e pelo PmogyrBerra Legal, tornando as clausulas

resolutivas mera letra morta.

Além disso, em se tratando de areas de reservia defyaite que a recomposicao se
dé em apenas 50% dessas areas, caso 0 municigie®tataliza o imével rural disponha
de unidades de conservacéao ou terras indigenag a8 4°), ou que assim esteja indicado
pelo ZEE de cada estado (art. 14, 1). E mais: nosveis com area inferior a quatro
modulos fiscais que possuam remanescentes de gagetativa em percentuais inferiores
ao previsto — ou seja, 80% — a reserva legal smrétituida tdo somente com a area de
vegetacao nativa existente em 22 de julho de 28813, § 7°). E ndo para por ai. Para o
calculo da area de reserva legal a ser mantidajt&adm a inclusdo das areas de

preservacao permanente (art. 16).
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Isso significa dizer que uma parcela expressiva pdeprietarios de terras
regularizadas pelo Programa Terra Legal ficaratése&lo cumprimento das clausulas
ambientais, que perdem totalmente o sentido, um@we seu ndo cumprimento nada trara
de consequéncia para esses ocupantes. Ademaiesdia@ambiental, tem-se que essas
medidas caminham na contram&o do desenvolvimestergavel e da justica social, e ndo
guardam coeréncia com o histérico de elaboracagaléscas ambientais, que priorizam
os esforcos de restauracdo florestal. Caso aprowadé&Senado e sancionada pela
Presidéncia da Republica, essa nova proposta dagdngnto igual a quem cumpriu a
legislacdo ambiental e agueles que nunca a respuitdlais uma vez temos uma medida

gue indica que no Brasil, o crime compensa!

6.4 OUTRAS LACUNAS DO PROGRAMA

Deixando um pouco de lado a questdo do Cddigo Fédreénda em tramitacdo, e
voltando para o Programa Terra Legal, temos domaseque ndo foram tratados ainda,
mas que merecem ressalva. O primeiro deles re¢eterecessidade de se estabelecer os
procedimentos para a retomada de imdveis ndo mgAuais, como aqueles com areas
superiores a mil e quinhentos hectares e que ssgam em situacdo irregular. Afinal,
que destino lhes sera dado? Ainda ndo se sabeaveimente o mesmo que se deu para
agueles que foram identificados como fruto de adéliberada de grileiros, que foi a

retomada do imovel por parte do poder publico edesinacdo para algum fim especifico.

bY

O segundo esta relacionado a inexisténcia, no Brasillimites a propriedade
privada da terra. Esse €, talvez, um dos maio@semas da questido agraria, que ainda
permanece sem solucdo, favorecendo a concentracé@iafia. O estabelecimento de
limite a propriedade privada constitui um dos fasoque pode, de fato, contribuir para o
cumprimento da funcé&o social da propriedade, acedinpgue por¢cdes descomunais de

terras se acumulem nas maos de uma so pessoalasigica ou juridica.

Essa politica ja foi adotada em outros paises des@elos do século passado. De
acordo com dados apresentados por Carter (20105eenestudo sobre a desigualdade
social e a reforma agréaria, esse limite € vari@ogiforme o pais, podendo chegar a
setecentos hectares, como € o0 caso da Nicarageaadmiou a medida em 1981. Para

ilustrar essa variacao, alguns dados do estudmfooanpilados na Tabela 22.
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Tabela 22. Limite a propriedade privada em diferent  es paises

Pais Ano d,a_Lei Limite em Pais Ano dg_Lei Limite em
Agréria hectares Agréria hectares
Japéo 1946 12 india 1972 21,9
Itlia 1950 300 Sri Lanka 1972 20
Coréia do Sul 1950 3 Argélia 1973 45
Taiwan 1953 11,6 Paquistédo 1977 8
Indonésia 1962 20 El Salvador 1980 500
Cuba 1963 67 Nicaragua 1981 700
Siria 1963 300 Bangladesh 1984 8,1
Egito 1969 21 Filipinas 1988 5
Peru 1969 150 Tailandia 1989 8
Irague 1970 500 Nepal 2001 6,8

Fonte: CARTER, 2010.

No Brasil, como visto, a concentracdo de grandesnse&ks de terra € fato
histérico, que remonta a época das Capitanias Héredi e do regime das sesmarias. Mas,
assim como naquele tempo, também hoje essa coac@&ntlimita o desenvolvimento e
promove a ma distribuicdo das riquezas do paigndeste para uma politica como essa ja
foi plantada ha mais de duas décadas, quando aitOm@st Federal estabeleceu o limite
de dois mil e quinhentos hectares para a concessderras publicas. Entretanto, ficou

restrita a esse universo, nao disciplinando sabtereas particulares.

Numa tentativa de promover o debate sobre a quest&@rum Nacional pela
Reforma Agraria e Justica no Campo — FNRA lancou,2800, a Campanha Nacional
pelo Limite da Propriedade da Terra no Brasil. Esgsapanha tinha o intuito de promover
a conscientizacdo e a mobilizacdo da sociedade gamalusdo de um novo inciso na

Constituicdo Federal que estabelecesse um limitegsapropriedades rurais.

Em 2010, o mesmo movimento propds a realizacaard@lebiscito Popular, para
que cidadaos brasileiros se manifestassem sobexessidade e a oportunidade de se
estabelecer esse limite. De acordo com a proppstgentada, esse limite passaria a ser de
35 modulos fiscais, 0 que poderia representar, lgmeas regides brasileiras, trés mil e

quinhentos hectares, area superior ao limite mayiana a concessao de terras publicas.

Ainda de acordo com o movimento, essa alteracdare&fgoouco mais de cinquenta

mil propriedades, nimero considerado insignificiate aos milhdes de imdveis rurais
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existentes no pais (FNRA, 2010). Por outro ladm representaria um estoque de terras
superior a 200 milhdes de hectares, dos quais damisetade estariam localizados na

Amazoénia Legal (Tabela 23).

Tabela 23. Imbveis com area superior a trés mil e ¢  uinhentos hectares, afetados pela
proposta de incluséo de limites a propriedade priva da na Constituicdo Federal.

Estado N° de iméveis afetados Area (ha)

Acre 257 3.874.813
Amapa 96 1.076.518
Amazonas 433 13.903.441
Maranh&o 1.149 6.918.601
Mato Grosso 8.428 49.989.568
Para 2.890 29.878.555
Rond6nia 347 2.162.170
Roraima 286 3.168.058
Tocantins 1.637 7.841.507
Amazbnia 15.523 118.813.231
Brasil 50.118 204.243.369

Fonte: Incra, 2009 (adaptado de FNRA, 2010).

Nessa consulta, participaram pessoas com idadeaat#ni6 anos, pertencentes a
23 estados da federagdo, mais o Distrito Fedarardim de fora apenas os Estados de
Santa Catarina, Amapa e Acre, que optaram pelazagdlh de um abaixo-assinado).
Foram consultadas, ao todo, quase 520 mil pesdaasguais 95% concordaram com o
estabelecimento de limites & propriedade da ¥erizsse resultado demonstra que a
questdo precisa ser mais bem discutida e analgglda propositores da politica fundiaria
brasileira, podendo se constituir, inclusive, emmégea ser trabalhado em prol do

desenvolvimento rural sustentavel e da justicaasoa Brasil.

81 Mais informacdes sobre o Plebiscito, a metodolatjlzada e os resultados estéo disponiveis nmadta
Campanha Nacionalfittp://www.limitedaterra.org.bacesso em 15 de dezembro de 2010.
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CONCLUSAO

Essa investigacao foi conduzida com o objetivoqiped de avaliar a contribuicao
da regularizacao fundiaria para o controle ambientzara o desenvolvimento sustentavel
da Regido Amazobnica. Assim, além de analisar o gtmtie aprovacdo e as bases para a
implementacdo da nova lei de regularizacdo furalide terras publicas localizadas na
Amazoénia Legal (Lei n°® 11.952, de 25 de junho d@9}0a pesquisa procurou apresentar o
contexto em que deu a formacéao da estrutura fuadiéa constituicdo do regime de terras
vigente no Brasil. Essa etapa, essencialmente icstfuridica, foi importante para
entender que o regime de terras e o sistema deiguage privada que hoje vigora no
Brasil tem origem num marco excludente, que pratcdaeliminava 0 acesso a terra aos

negros e aos pobres.

Ainda por meio da analise desse processo histddcppssivel perceber que o que
deveria ser o principal diferencial da nova leitderas — a possibilidade de acesso a
propriedade da terra aqueles que sempre estiverarargem do sistema e que sempre
foram tratados como ocupantes ilegais de terralicpsb- ja havia sido regulamentado em
legislacdes anteriores, notadamente naquela gemw@lb art. 17 da Lei de LicitagOes e
Contratos Administrativos (Lei n° 8.666, de 21 daehjo de 1993). Trata-se da Lei n°
11.196, de 21 de novembro de 2005, que introdupiosaibilidade concesséao de titulo de
propriedade aos ocupantes de areas rurais situaglaRegido Amazodnica sem a
necessidade de licitacdo. Para tanto, era necesgéd esses ocupantes houvessem
implantado os requisitos minimos de cultura efeivaorada habitual e que a area fosse

limitada a quinhentos hectares.

Como se viu ao longo do Capitulo 6, essas condiciesaabarcam os principais
beneficiarios da nova lei de terras, que sédo aguple ocupam areas inferiores a quatro
mddulos fiscais, e que, portanto, jA estavam cquiteios na medida anterior. Dessa
forma, o que a Lei n° 11.952/2009 trouxe como igéwvaa esse processo foi tdo somente a
ampliacdo desse limite para 15 moédulos fiscaisyempde chegar, em alguns municipios

da Amazobnia, a mil e quinhentos hectares.

Por outro lado, deve-se reconhecer que o estaivelptts de novos procedimentos
para a emissdo de titulos de propriedade, intrddazcom a criacdo do Programa Terra

Legal, conferiu celeridade ao processo, mostraetdgassivel regularizar areas em um
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prazo inferior ao que vinha sendo praticado. Eeskemcao, contudo, também veio eivada
de riscos, que se ndo forem bem monitorados, podEt&ejar 0 surgimento de novos
conflitos fundiarios na regido. Isso ficou claro estudo de caso, quando foi possivel
verificar algumas estratégias que estdo sendo dadof@ara a regularizacdo de areas que

nao se enquadram nos requisitos estabelecidotg@eatd 11.952/2009.

Mas, se a proposta era dar celeridade ao processegiilarizagdo fundiéria,
medida necesséaria e urgente na promocdo do degeneoto regional, por que a
aprovacao daquela lei foi motivo de tanta contrei@@r A resposta a essa pergunta veio
com a analise do contexto de aprovacdo da lei,ntpstrou que o elemento que faltava
para que a questdo entrasse na agenda politicaxatamente, a mobilizacdo de politicos
locais e regionais em torno da questdo da regalg@i fundiaria. Essa mobilizacdo foi
fruto, entre outros, dos Foruns de Governadordgadas nas capitais amazobnicas para

discutir os temas e problemas que afetavam o delsémento da regiao.

Com relacdo aos demais pontos de conflito, que fomamtivo de debates e
controvérsias entre parlamentares e representdntesovimento social e da sociedade
civil organizada, todos eles jA haviam sido, deumlg forma, disciplinados em
regulamentos anteriores. E isso ficou claro a mpddianalise da legislacao histérica que
mostrou que as concessoes e transferéncias ds pErbéicas para o dominio particular
figuram na historia fundiaria do Brasil em geralla Amazonia em particular, desde o
periodo colonial. Da mesma forma, o sistema depajaicio das terras publicas, que deu
origem a formagéo de propriedades latifundiariama@caram o quadro fundiario atual,
também ndo é recente e remonta ao inicio da ocopdas terras brasileiras, tendo se

intensificado no inicio do século XIX, com o fimsdsesmarias.

Também ndo é fato novo e nem exclusividade dass aregularizadas em
conformidade com a Lei n® 11.952/2009 e o com RwrogrTerra Legal os fenbmenos de
concentragdo, desconcentragdo e reconcentragderrds. tisso ja faz parte do cenario
amazonico, notadamente dos projetos de assentamerforma agraria, criados a partir
da desapropriacdo de grandes propriedades rurdes @dvisdo dessas terras em lotes
menores. Entretanto, por ndo terem condi¢cdes ddupiroe desenvolver o lote, muitas
vezes 0s assentados sao obrigados a vender sesis Iptodutores mais abastados, dando

lugar, novamente, a reconcentracdo de terras. Assjoe numa mesma area pode ocorrer
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uma sucessdo desses fendbmenos de desconcentreg@meentracdo, caracteristicos do

meio rural brasileiro.

A pesquisa a legislacao historica também permianstatar que o reconhecimento
de situacOes de fato, ou seja, da regularizaca@ppriacoes indevidas de terras publicas,
ja era uma realidade quando da edicédo da Lei dadde 1850. E isso permanece com a
edicdo na nova lei e com a criagdo do ProgramaTexgal que, ao fim e ao cabo, nada
mais sdo do que instrumentos que permitem o reconbBeto dessas situacbes e a
legitimacdo de ocupacOes que se processaram nadAmadurante o periodo militar.
Trata-se de reconhecer um direito aos antigos ntiggada Amazonia, os “soldados da
borracha” e outros tantos ocupantes de terrasgaghlque foram levados para a regido em
nome de um desenvolvimento que nunca conheceranirddessa Gtica, a nova lei e o

Programa sao, de fato, uma iniciativa digna denfeecimento.

Também remonta ao periodo imperial o estabelecongetum mercado de terras
publicas no Brasil, introduzido naquela ocasidao paranciar a vinda de migrantes
estrangeiros que deveriam substituir a mao de ebcaava das grandes fazendas. Em
outras palavras, até aquele momento, as terraslebess eram tidas como meio de
producéo e reprodugdo social, tendo valor apenas queem as cultivasse e as tornasse
produtivas. Essas terras constituiam espacos oaisdra partir da acumulacao de tempos,
0S quais eram apropriados e delimitados com baseairam l6gica que relacionava a
reproducao fisica com as caracteristicas cultul@isada grupo. Uma l6gica muito mais
voltada para a satisfacdo das necessidades desgmss glo que para Os interesses

econdmicos ou fins especulativos.

Mas foi a partir dali, com a determinacdo de queeass publicas s6 poderiam ser
transacionadas em operacfes de compra e vendasgas terras adquirirastatusde
mercadoria e passaram a ser utilizadas como maettach. Daquele momento em diante,
além de simbolo de poder, as terras brasileirasap@® a ser tratadas como capital
politico e fonte para a aquisicdo de recursos pokliPassaram entdo a ser alvo de cobica
entre diversos segmentos da sociedade, que entemamisputa pelo seu “pedaco de
chdo”, pela sua fonte natural de recursos. Configosmbates entre os mais variados
grupos, cada um com a sua ldgica interna, passaraar uma constante no meio rural

brasileiro.
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Essa situacao perdura até os dias de hoje, sobramdmazoénia, onde ainda se
verifica a ocorréncia de assassinatos e mortesamp@ como resultado da disputa pela
terra ou pelos recursos que ela oferece. Histéda® a de Chico Mendes, que lutou pela
criagdo das reservas extrativistas e pela manwededum estilo de vida proprio dos
seringueiros e do Padre Josimo, também conhecidond e internacionalmente pelo seu
engajamento na luta pela justica social no campel& posse da terra, ou ainda da irma
Dorothy Stang, do casal José Claudio e Maria dorisjdanto ou de Adelino Ramos, que
combateram a extracdo ilegal de madeira e o destlonento em projetos de

assentamento, ndo sdo raras e se espalham cadaiggzelos estados amazonicos.

A titulacdo de terras é, sem sombra de duvida, ass@ importante para a
resolucdo desses conflitos e para o ordenamentterdtdrio. Sozinha, contudo, n&o
conseguira desempenhar esse papel. E necességenteuque haja articulagdo com outras
politicas — agrarias, ambientais e econdmicas deeas instituicdes publicas que lidam
com a questdo da terra na Amazébnia sejam fortalecidso implica, inevitavelmente,
aumento do namero de funcionéarios e de infraesautdsica para 0 monitoramento e a
fiscalizagéo das terras destinadas da Amazonifrde a reduzir os riscos e as incertezas
gue permeiam as interacdes entre os diferentessatGom um investimento de menos de
R$ 4,50 (quatro reais e cinquenta centavos) poategrotegido no Brasil e apenas um
funcionario para monitorar cerca de 18.600 hecttW#SDEIROS et al, 2011), ndo ha
como pretender solucionar esses conflitos e faaler as regras que sao estabelecidas pela
sociedade como um todo. Essa questdo, contudonwiéd além do escopo da lei e da
esfera de atuacdo do Programa Terra Legal, e, tapdsta tese. Mas podera se constituir

em objeto de estudos futuros.

Por outro lado, ndo h4 como negar que a nova k$mo ndo tendo conseguido
resolver o problema a concentracdo da terra e doflitos fundiarios na Amazonia,
podera contribuir para o controle ambiental dad&@gEmbora alguns estudos tenham
demonstrado que a titulacdo de terras fez recradesdinamica do desmatamento em
algumas areas da Amazbénia (WOOD & WALKER, 2001; LWDES et al, 2009),
acredita-se que o estabelecimento da propriedacedprpossa corroborar para a protecéao
ambiental e para o controle do desflorestamento.

A regularizacdo fundiaria de ocupacdes incidentesegras publicas da Amazénia

podera eliminar ou pelo menos reduzir, 0 niUmeroaitélitos que se processam em torno
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dessa questdo. Isso porque, ao mesmo tempo enecuehece direitos, a regularizacéo

fundiaria também estabelece deveres. E entre stasaeobrigacdo de averbar a area de
reserva legal, de recuperar as areas degradadesrec@mpor as areas de preservacao
permanente. Pelo menos até que o Codigo Floregilkeho discussao no Senado Federal

nao seja revogado.

Ademais, com os limites da propriedade definidos)a-se possivel a realiza¢do de
um cadastro de terras confiavel e, consequentemaaier controle e monitoramento do
uso da terra e dos recursos naturais nela existgbten as tecnologias hoje disponiveis, é
possivel que esse controle seja exercido tantcs p@igdos oficiais de monitoramento,

guanto pela sociedade como um todo.

Mas para que a regularizacao seja, de fato, efptiv@a seguranca juridica e para o
controle ambiental, a fiscalizacdo tem de ocupgarnule destaque no cenario regional. Da
mesma forma, as alternativas para a conversaoudb rabdelo de producdo em formas
mais apropriadas a manutencéo da floresta devebuseadas e difundidas entre os varios
proprietarios de terras rurais na Amazonia, de &ogue 0 seu imovel ndo seja uma mera

reserva de valor, mas desempenhe, de fato, a sg@cfigocioambiental.

Em outras palavras, o Estado deve se valer de sder ple imposicdo e de
regulacdo, mas também de mecanismos sociais e remmsdcapazes de interferir em
comportamentos individuais. Assim, além do estairelento de um conjunto de regras do
jogo, é preciso reforcar o papel do Estado comatagegulador e mediador de conflitos,
de forma a garantir o cumprimento de acordos fioeade da sociedade, como

controladora da aplicagéo dessas regras (contvoials

Portanto, mais do que a definicdo da propriedaaldestinacao das terras, € preciso
também que o Estado se faca presente na regidiornda que a Amazonia seja realmente
“Legal”’ e ndo uma terra sem lei, ou, ainda piodeoimpera a lei do mais forte ou do mais
bem armado. E preciso, ademais, que se reconhega bpgislacio agraria, mesmo com
todas as suas evolucdes e alteracdes, nao foi,cpda, de resolver a situacdo fundiaria
das terras brasileiras em geral, e das amazonicgmeicular. E uma das razbes para esse
“fracasso” pode estar relacionada ao fato de qpelitica de ordenamento fundiario tem
gravitado sempre em torno do mesmo eixo, que énaessao e alienacdo de terras
publicas, por meio do reconhecimento e da legitinage posses e ocupacles que se

desenvolvem nessas terras. Esse talvez ndo se@ mas apropriado.
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Para além do reconhecimento formal da propriedaate tdrras amazbnicas €
preciso que sejam estabelecidos limites a aquisigaterras particulares. Sem isso, sera
dificil alcancar um desenvolvimento rural mais gustcom respeito ao principio e a funcao
social da propriedade. “Que ndo se deem nem s&negi mais terras a uma pessoa do que
ela, efetivamente, possa cultivar”. Era o princiggoprimeira lei de terras que vigorou no

Brasil e que até hoje nao foi seguido.
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junho de 2009, para dispor sobre a regularizacididvia das areas rurais situadas em terras da
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fundiaria de ocupacdes incidentes em terras situasteareas rurais no ambito da Amazonia Legal,
definidas no art. 3° da Lei n® 11.952, de 25 dé&qude 2009, até quinze mddulos fiscais, e nao
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APENDICE

Relacéo das instituicdes consultadas e pessoas ewistadas

Instituicao

Entrevistado

Data da entrevista

InstituicGes Federais e Estaduais

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica (SAE/PR)

Alberto Lourengo

Abril de 2009 e Outubro de
2010

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
— Programa Terra Legal

Manoela Frade

Novembro de 2010

Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA)
— Programa Terra Legal (Pard)

Igor Galvao

Novembro de 2010

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
— Programa Terra Legal (Santarém)

Eduardo

Novembro de 2010

Incra/Brasilia

Marcos Kowarick

Outubro de 2009

Instituto de Terras do Para (lterpa)

José Heder Benatti e
Girolamo Treccani

Marco de 2008 e outubro d¢
2010

3%

Secretaria de Meio Ambiente do Estado do P4
(Sema/PA) e Operacéao Arco Verde

ra .
%’eresa Moreira

Outubro de 2009

Incra/Santarém (SR 30)

Moacir e Antonio

Marco de&0

Incra/Santarém (SR 30)

Candido e Frank

Novemb20d6€

Organizagfes ndo governamentais e movimento social

Grupo de Trabalho Amazénico (GTA)

Muriel Saragoussi

Junho de 2009

The Nature Conservancy (TNC)

Teresa Moreira

Novenler2010

Comissao Pastoral da Terra/Santarém

Gilson Rego, Manoel
Roberto

Novembro de 2010

Sindicato dos Produtores Rurais de Santarém
(Sirsan)

Vanderley Wegner e outros
dois produtores rurais

Novembro de 2010

Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais de Santarém (STTR/STM)

Danicley e Raimundo
Mesquita (Peba)

Marcgo de 2008 e Outubro d
2010

Comunidades de Véarzea — Santarém

lanora

Marco@k: 20

Institu¢Bes de Pesquisa e Assessoria a0os movimergosiais

Universidade Federal do Para, Nucleo de Altos
Estudos Amazonicos (UFPA/NAEA)

" David McGraph

Marco de 2008

Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazobnia (Imazon)

Paulo Barreto

Novembro de 2010

Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazénia
(Ipam)

Rosana, Edma, Edy Lopes
Marcio

eMarc;o de 2008

Assessor Juridico ddovimento Juruti em Acao

Dilton Tapajos

(ex-Procurador do Incra, SR de Santarém)

Outubro de 2010
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Participacdo em Seminarios, Encontros, Palestras@onferéncias sobre temas relacionados a
regularizagéo fundiaria e desenvolvimento rural sugntavel.

Oficina de Planejamento Centro de Pesquisa e Faonde Trabalhadores do Baixo Amazonas
(CEFT-BAM), ocorrida em Santarém, em mar¢o de 2008.

Conferéncia Estadual de Desenvolvimento Rural &tétel, ocorrida em Belém, entre os dias 26
e 27 de marco de 2008.

Seminario Internacional de Planejamento Territpoabrrido em Brasilia, entre os dias 11 e 13 de
novembro de 2008

Trajetérias e desafios do Desenvolvimento Regiai@lBrasil. Palestra proferida por Tania
Bacelar, no Centro de Desenvolvimento SustentéadJmversidade de Brasilia, em 25 de marco
de 2009.

Dominio Publico e Regularizacdo Fundiaria Ruralefea proferida por Joaquim Modesto, no
Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Univedsidie Brasilia, em 10 de novembro de 2009.

Simplificacdo cartoraria e regularizacdo fundiana Amazébnia. Palestra proferida por Garo
Batmanian e Alberto Ninio, do Banco Mundial, no Mtério do Meio Ambiente, em 15 de janeiro
de 2010.

Macrozoneamento na Amazénia. Apresentacédo do pragpar Roberto Vizentin, da Secretaria de
Extrativismo e Desenvolvimento Rural sustentaveMiioistério do Meio Ambiente, no Centro de
Desenvolvimento Sustentavel da Universidade deilgxrasm 02 de marco de 2010.

Plano Amazobnia Sustentavel e regularizacéo furadidai Amazonia. Palestra proferida por Alberto
Lourenco, da Secretaria de Assuntos EstratégicoPrdsidéncia da Republica, no Centro de
Desenvolvimento Sustentavel da Universidade deilizxrasm 23 de junho de 2010.

Lancamento do Projeto de Cadastro Ambiental Ruwai apresentacdo de Mauro Pires, do
Departamento de Articulacdo e AcBes para a Amaafmidinistério do Meio Ambiente, em 30 de
agosto de 2010.

Seminario Terras e Territérios na Amazobnia: demsnd@safios e perspectivas, ocorrido na
Universidade de Brasilia, em setembro de 2010.

Reunido do Grupo Executivo Estadual do ProgrameaTergal (Para), ocorrida em Belém, em 8
de novembro de 2010.
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