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RESUMO

Objetiva verificar se as normas do sistema juridico brasileiro com reflexo territorial
podem ser aplicadas de forma hierarquizada, integrada e coordenada pelos
Municipios localizados na Amazénia legal no seu planejamento. O escopo dessa
analise é limitado ao territério do Municipio de Parauapebas, Estado do Para. O
municipio estudado fornece uma sintese dos problemas juridicos existentes em
matéria de ordenamento territorial municipal na Amazénia Legal.- Utiliza o método
empirico, baseada na técnica de estudo de caso. O resultado da pesquisa é dividido
em quatro partes. Na primeira é feita uma retrospectiva dos projetos de exploragéo
da Amazobnia do periodo colonial até a atualidade, demonstrando as mudancgas
operadas na legislagdo que subsidiaram a atuacgao estatal. Na segunda é analisada
a reparticio de competéncias em matéria constitucional sobre ordenamento
territorial, urbanismo, atividades agrarias, mineragdo e meio ambiente para fins de
identificacdo do quadro normativo ao qual se submete o planejamento territorial
municipal. As disposi¢des infraconstitucionais que influenciam no planejamento
municipal no plano federal e estadual e os instrumentos supralocais de planejamento
e gestdo do territério também s&o analisados. Na terceira parte € analisado se o
planejamento municipal de Parauapebas atende as determinagbes supralocais
identificadas. Na ultima parte sdo analisadas as normas europeias e francesas sobre
o ordenamento territorial da Guiana para verificar como as particularidades da regiao
amazobnica sao aderecadas, mas sem a pretensao de fazer uma analise comparativa
entre os ordenamentos juridicos. Conclui-se que o ordenamento juridico brasileiro
possui apenas instrumentos de planejamento regionalizado e politicas setoriais de
impacto territorial, com alguns conteudos diferenciados para a Amazoénia Legal, mas
nao ha ainda instrumentos com base territorial para coordenar essas politicas em
nivel nacional e regional. Os Municipios sdo o0s unicos que devem elaborar um
planejamento compreensivo de base territorial. Sua autonomia para planejar é
conformada por normas supralocais. O planejamento e o exercicio do poder de
policia municipal estendem-se por todo o territdério municipal, mas seus efeitos sao

diferenciados de acordo com tipo de bem tutelado.

Palavras-chave: Ordenamento territorial. Amazonia. Planejamento. Municipios.

Parauapebas



ABSTRACT

It aims to verify how municipalities can apply the Brazilian Legal System’s laws of
territorial impact in a hierarchic, integrated and coordinated way to its planning. The
scope of this analysis is limited to the Municipality of Parauapebas, in the State of
Para. This municipality fournishes a general overview of the existing legal problems
in terms of land use in the Brazilian Amazon. It uses the empirical method and the
case study technique. The result os this research is divided in four section. At first, it
is analysed the exploitation and development projets in Amazonia since the colonial
times, in order to demonstrate the changes operated in the legal system to enable
the intervention of the State in the use of the territoiry. In the second part it is
analysed the constitutional dispositions regarding the land use, urbanism, agrarian
activities, mining and environment in order to identify the legal requirements to be
followed by local planners. In the second section it is also analysed federal and State
laws that influence the local planning, as well as supralocal instruments of territorial
planning. In the third it is verified if the Parauapebas planning meets the supralocal
legal requirements analysed in the previous sections. In the last section, it is
analysed the European and French land use regulations are applied to the French
Guiana in order to understand how the particularities of the Amazon region are
regulated, but without the scope to compare the Brazilian and French systems. This
analysis led to the conclusion that the Brazilian Legal System limits its land use
regulation to the use regionalized planning instruments and sectorial polities of
territorial impact, with few differentiations for the Amazon region, but there are not
instruments to coordinate the effects of these policies ate the national and regional
level. The municipality is the only level of the Federation legally bound to create a
land use planning law. The local autonomy is conformed by supralocal laws and
policies. The local land use planning and the exercice of the municipal police power
are extensible to the whole territory, but they have different effects over it according
to the existing land tenure.

Keywords: Land Use. Amazon. Planification. Municipalities. Parauapebas



RESUME

Cette thése a pour objectif de vérifier si les lois d'impact territorial de I'ordre juridique
brésilienne peuvent étre appliqués de fagon hiérarchisée, intégrée et coordonnée par
les municipalités situées en Amazonie dans ['élaboration de leurs planifications
territoriales. L'analyse est limitée au territoire de la municipalité de Parauapebas,
dans I'Etat du Para. La configuration territoriale de cette municipalité fournit une
synthése des problémes juridiques existant en matiére d'aménagement du territoire
municipal en Amazonie Légale. La recherche moibilise la technique d'étude de cas.
Le résultat de la recherche est exposé en quatre parties. Dans la premiére partie, il
est présenté un historique des projets d'exploitation en 'Amazonie depuis la période
coloniale jusqu'a la période actuelle, examinant les changements Iégaux nécessaires
pour soutenir 'activité de I'Etat. Dans un deuxiéme temps, I'analyse porte sur les
dispositions constitutionnelles et infraconstitutionnelles par rapport a I'aménagement
du territoire. Cela a servi de base pour identifier les normes auxquelles sont
soumises la planification municipale, tout comme fonctionnement des instruments de
gestion intermunicipales. Dans un troisieme moment, la planification municipale de
Parauapebas et son adéquation aux normes supralocales constituent I'objet d’étude.
Le document se termine par une discussion concernant l'application des normes
européennes et francgaises sur I'aménagement du territoire de la Guyane, afin de
comprendre comment cet ordre juridigue a trouvé des solutions adaptées aux
particularités de I'Amazonie; I'objet n’est pas toutefois de comparer les systémes
juridiques. Au terme de I'enquéte, il apparait que l'ordre juridique brésilien posséede
seulement des instruments de planification régionalisés et des politiques sectorielles
d'impact territorial, avec quelques dispositions différenciées pour I'Amazonie Iégale. II
n'existepas d’ intruments de coordination des politiques sectorielles au niveau
national, ou méme régional. La municipalité est le seul membre de la fédération
obligé d’élaborer une planification a I'échelle de son territoire. Malgré tout,
I'autonomie municipale s’est conformée par des regles supralocaux. La planification
et I'exercice du pouvoir de police s'étendent a la totalité de son territoire, mais ses
effets sont différenciés selon le régime du foncier.

Mots-clés : Aménagement du territoire. Amazonie. Planification. Municipalité.
Parauapebas
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1 INTRODUGAO

1.1 APRESENTACAO DA PROBLEMATICA E JUSTIFICATIVA

Ordenar a Amazobnia legal brasileira em pleno século XX| pode ser
considerado um grande desafio contemporaneo (SOUZA; FILIPPI, 2010). Com um
territorio repartido desigualmente em nove estados da federagéo, que representam
mais de 50% do pais, e formando com seus vizinhos' a Amazonia internacional é um
dos ecossistemas — cultural e biologicamente — mais diversos do planeta (BECKER,
2010).

Sua grande dimensdo e abundancia de recursos naturais, outrora
considerados ilimitados, ensejaram na sua exploracdo desde periodo colonial,
importando numa gradativa apropriacdo privada de seu territorio, que condicionou
seu (des)ordenamento atual e as relagdes que nele se estabelecem.

Seu cenario contemporaneo € marcado por problemas fundiarios, contrastes
sociais, elevados indices de violéncia, problemas ambientais, permanecendo uma
regido pouco desenvolvida e com fraca participagdo no produto interno bruto
brasileiro. Trata-se de um espago que — apesar de ter sido submetido ao
planejamento estatal — possui uma dindmica ainda incompreendida e que, segundo

Becker (2010) jamais recebeu um projeto de desenvolvimento a altura.

1.1.1 Histérico dos Projetos de Integragao da Regiao

Desde o periodo colonial a histéria da ocupacéao desse territorio se confunde
com o apossamento de recursos naturais e do confronto entre grupos humanos
culturalmente distintos. Originalmente a area pertencente ao Reino de Portugal era
restrita a 370 Iéguas maritimas a partir da llha do Cabo Verde, mas com a unido das
Coroas ibéricas (1580-1640), esta regiao foi progressivamente sendo ocupada pelos
portugueses para além de seus limites iniciais, gragas as missdes religiosas de

evangelizagdo e as expedigbes com perfil econdmico-militar, materializando-se em

' Os paises com que faz fronteira sdo: Bolivia, Colémbia, Equador, Franga (através de seu
departamento ultramarino, a Guiana Francesa), Guiana, Peru, Suriname e Venezuela. Amazonia
brasileira representa 62% do total da Amazdnia internacional, sendo o restante (38%) pertencente a
oito paises vizinhos, hoje seus parceiros na Organizagdo do Tratado de Cooperagdo Amazbnica
(THERY, 2005).
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aldeamentos e fortificagdes (TRECCANI, 2001; ELERES, 2002), que deram origem
ao sistema urbano na regido.

Para povoar e explorar esse novo territdrio, a coroa portuguesa optou por
aplicar as novas terras a mesma legislagao utilizada em Portugal. No entanto, outro
sistema de apossamento coexistiu ndo regulado pela lei, baseado no simples
apossamento. Essas duas formas de privatizacdo de terras configuraram um
territério dominado por ocupagdes com limites geograficos imprecisos, e justamente
por sua fluidez que facilitaram a apropriagao de recursos naturais.

Mesmo ocupada desde o inicio do processo de colonizagdo das Américas,
com uma economia marcada pela subsisténcia e pequena producdo mercantil,
somente no século XVII foi iniciada uma politica de exploragao colonial na regido, o
que incentivou o desenvolvimento da monocultura e do extrativismo, que passou a
coexistir e mesmo a substituir as atividades previamente em execucgao.

Com a suspensao do sistema sesmarial em 1822, se instaurou um periodo
de 32 anos de anomia, prevalecendo o sistema costumeiro de apossamento. Novo
tratamento juridico a matéria somente reaparecera com o advento da Constituigao
Imperial de 1824, que introduziu a concepcédo de propriedade privada de carater
absoluto, cuja regulamentacdo se deu pela Lei de Terras (1850). No entanto,
ocupagoes ilegais persistiram.

Em 1891, com promulgacdo de uma nova Constituicdo, o pais passou a ser
uma Republica federativa e as provincias foram transformadas em Estados, com
maior autonomia, sobretudo na questao fundiaria e mineral. Como a administracao
de terras passa a ser atribuicdo dos Estados, houve o favorecimento das oligarquias
locais, o que culminou com o aparecimento de grandes propriedades na regiao
Amazobnica.

Com a implantacdo do Estado Novo (1937) houve um incremento na
intervencdo do governo federal na vida econdmica do pais, e se deu inicio a um
processo de transferéncia de bens do Estado para a Unido na Amazénia, com a
criagao dos territorios federais e de concessao de areas para fins de desbravamento
da regido. Contudo, foi durante a vigéncia da Constituicdo de1946 que foi criada
uma estrutura administrativa para colocar em execucdo uma politica de
desenvolvimento para a regidao: o Plano de Valorizagao Econdmica da Amazénia
(PVEA), que deu inicio a abertura da fronteira da regido. Com esse plano surge uma

nova regido de planejamento no pais: a Amazdnia Legal.
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A abertura fisica da Amazonia Legal com a implantagdo do eixo rodoviario
permitira a chegada de sucessivas ondas migratérias. A terra passa a ter valor de
mercado e sofrer processo de especulagcdo, marcado por fraudes e irregularidades,
uma vez que nao foram adotadas medidas preventivas para resolver a situagao de
incerteza dominial, caracteriza o sistema de apossamento anterior, criando
condigdes para a ecloséo de intensos conflitos agrarios.

Com o golpe militar de 1964 a integracédo da regido amazénica ao restante
do pais passa a ser uma prioridade para o Governo Federal, passando a regiao a
fazer parte de seu planejamento, caracterizado pelo investimento seletivo em
infraestrutura e na exploragdo setorial, mas em grande escala, dos recursos
naturais. Para regular essa nova fase de intervengcédo o governo promulga uma nova
Constituicado em 1967, listando dentre os bens da Unido as terras devolutas
indispensaveis a defesa nacional ou essenciais ao seu desenvolvimento econémico,
0 que permitira a apropriacdo de terras na Amazbnia, sem a necessidade de
indenizagao dos Estados afetados.

Sobre as areas federalizadas foram criados projetos de colonizagao dirigida
e agrovilas para a implantagédo de colonos de outras regides. No entanto, por razdes
de ordem técnica, ecoldégica e econémica a maior parte dos projetos de colonizagao
nao prosperou, ficando a primeira fase de planejamento caracterizada pela
ocupacgao espontanea de terras.

A segunda fase do projeto federal de integragdo nacional foram dirigidos
investimentos para o fomento de politicas crediticias e desoneracgao tributaria para
projetos agropecuarios de grande escala, que supostamente levariam para o campo
uma mentalidade empresarial (TRECCANI, 2001). A combinagao desses incentivos
e o0 baixo valor a terra na regido propiciou a expansao do capital (KOHLHEPP,
2002), acirrando conflitos pela terra, que passaram a ser reprimidos como violagdes
a ordem publica.

A partir dos anos 80 foi dado inicio a terceira fase do planejamento nacional
para a Amazonia, através do processo de industrializacdo ligado a descoberta de
grande jazidas. Para viabilizar essa atividade, o Estado concentrou espacialmente
seus investimentos, gerando enclaves, o que gerou segregagao espacial e
disparidades intrarregionais (DROULERS; LE TOURNEAU, 2000) e problemas
ambientais, uma vez que a maior parte dos projetos foi implantada antes da

obrigatoriedade de licenciamento ambiental no pais. Os grandes projetos
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representam as ultima agado do governo militar na Amazonia.

A alteragao do cenario internacional mundial com o fim da Guerra Fria e a
crise do capitalismo com os choques do petrdleo de um lado e a crescente luta pela
redemocratizacado do pais puseram um fim a ditadura (1985). Visando adaptar o pais
ao novo contexto econdmico internacional, bem como responder as demandas
sociais internas com a redemocratizacao, a Assembleia Constituinte elaborara uma
nova Constituicao (1988), elegendo novas prioridades para a atuacéo do Estado no
plano econdémico e social.

Uma das principais mudancas operadas pela Carta Constitucional de 1988 é
o papel do Estado na ordem econdmica, que deixa de ser um interventor e passa a
ser um regulador da economia, adaptando-se assim a nova ordem neoliberal,
caracterizada pela fluidez do capital, a flexibilidade organizacional, estimulo a
concorréncia e a produtividade baseada no desenvolvimento tecnoldgico
(CASTELLS, 2007).

O Estado ndo mais consegue controlar sua economia, mas continua a
influencia-la, através de incentivos e de politicas para tornar seu territério mais
competitivo, atraindo assim investimentos. E por essa razdo que as politicas de
planejamento se deslocam do econdémico para o espacial, permitindo que mesmo
Estados e Municipios passassem a negociar seus projetos de desenvolvimento
independente, aumentando disparidades regionais.

De principal ator econémico, o Estado passa a ser um agente normativo e
regulador das atividades que atuam em seu territério, exercendo as fungdes de
fiscalizagao, incentivo e planejamento. A interven¢do do Estado na economia passa
a ser restrita a casos especificos, face aos imperativos de seguranga nacional e de
interesse coletivo, guardando o monopdlio apenas de areas estratégicas. Mesmo
servicos publicos, atividades outrora de competéncia exclusiva do poder publico,
poderao ser delegados a iniciativa privada através de permissdes e concessoes.

Além da mudanca do papel do Estado, uma breve analise da Constituicao de
1988 permite identificar outros importantes marcos que influenciardo a atuacao
estatal no desenvolvimento de politicas territoriais. Como a ordem econémica
neoliberal demanda que o estado torne seus territérios competitivos, a questao do
planejamento e da reducdo das desigualdades inter e intra-regionais ganham
destaque. O desenvolvimento nacional e da redugao das desigualdades sociais e

regionais (art. 3°, Il e Ill) figuram como objetivos da Republica Federativa do Brasil,
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competindo a Unido articular suas acdes de forma diferenciada no territério para
reduzi-las.

Essas medidas devem ser ordenadas através da execugao de planos
regionais, que deverao se articular com planos nacionais de desenvolvimento
econdmico e social, devendo contar com a participacdo dos Estados envolvidos,
cabendo aos municipios, no que couber promover o ordenamento territorial do solo
urbano (art. 30, VIII). Contudo, apesar de prevista a participacdo dos estados e
municipios no planejamento da ordenacao territorial, essa atribuicdo continua a ser
uma competéncia material exclusiva da Unido, que podera realiza-la mesmo sem a
edicado de lei (art. 21, 1X).

Portanto, na nova Constituicdo o peso da Unido? permanece significativo,
ainda que tenha sido reduzido se comparado com suas atribuicbes no regime
anterior. Mesmo que possua apenas competéncias materiais e legislativas
expressas, na pratica, esse rol é extenso (arts. 21 e 22), bem como os bens publicos
sob seu dominio (art. 20).

Nao obstante, convém ressaltar que a nova ordem constitucional incorporou
medidas descentralizadoras em prol dos Estados® e, sobretudo em relagdo aos
Municipios no novo pacto federativo que foi elevado a posicdo de ente federado,
uma peculiaridade do federalismo brasileiro*. Com a adogdo do federalismo
cooperativo no pais, houve um aumento do rol de competéncias dos estados e
municipios (art. 25 e 30), tanto de natureza material (art. 23) quanto legislativa (art.
24). Nos assuntos listados sob esse tipo de competéncia, cabe a Unido a edigao de
normas gerais, podendo os estados suplementa-las no que for possivel, ou mesmo
de edita-las em casos de auséncia de norma federal®.

Todavia, a grande dificuldade pratica de implementar esse tipo de acéao

cooperativa no Brasil € a distingdo entre o campo de atuagao das competéncias de

2 A Unido ¢ a esfera federal de governo. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente. O parlamento
€ bicameral. O Poder Judiciario & autbnomo. A estrutura da Unido também representa o Estado
Nacional.

3 Os Estados-membros sdo formados pela somatéria de Municipios, totalizando 26 no Brasil. Cada
Estado possui um Poder Executivo, Legislativo e Judiciario, ao qual cabe julgar todos os litigios de
direito comum, excetuados os que envolverem o dmbito federal de governo.

4 Trata-se de um ente auténomo (art. 18) que possui o direito a auto-organizacdo, estabelecidas
através de leis organicas, com competéncias especificas (arts. 29 a 31). Essa autonomia é
condicionada, contudo, por normas federais e estaduais, o que segundo Araujo (2005) demonstra
gue 0s municipios nao se equiparam aos Estados, uma vez que possuem menos autonomia.

5 A competéncia concorrente municipal é implicita, nos termos do art. 30. Il da Constituicdo, nédo
sendo possivel suplementa-la como os Estados. Esse tipo de competéncia até o presente momento
nao foi regulamentada, permanecendo pouco claras as atribuicdes de cada um.
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natureza legislativa e material da Unido com as de natureza concorrente, em raz&o
da vagueza dos termos utilizados, o que acaba por criar uma sobreposicdo de
regras. Essa situagdo é ainda agravada pela atuagao centralizadora da Unido em
termos financeiros, seja na regulagdo estrita do poder de tributar dos entes
federados (art. 146), seja pela imposi¢cdo de limites ao seu endividamento, através
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

No que concerne as politicas setoriais que possuem impacto direto na
organizacao do territério amazénico varios avangos foram feitos. A questdo urbana
(art. 186), ainda que ndo seja de competéncia exclusiva do municipio, teve seu
planejamento baseado na atuagéo local (art. 30, VIII). As areas urbanas passam a
obedecer as fungdes da propriedade e da cidade, visando melhorar a qualidade de
vida de seus habitantes e fortalecer o direito a moradia. No entanto, a competéncia
legislativa em matéria de direito urbanistico é de natureza concorrente (art. 24, 1),
competindo a Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagcdo, saneamento basico e transportes urbanos (art. 21, XX).

A tematica ambiental, no ambito da competéncia concorrente, mencionada
diversas vezes no texto constitucional em razdo de sua natureza transversal, foi
tratada em capitulo préprio, incorporando a definicdo internacional de
desenvolvimento sustentavel (art. 225). O meio ambiente passa a ser considerado
um bem de uso comum do povo, e a floresta amazébnica foi classificada como
patriménio nacional, sendo apenas admitida sua exploracdo de modo sustentavel.
Essa nova classificagdo que importara na necessidade de uma alteracao radical da
atuacao do poder publico em relagdo a regido. A forma de exploragdo degradadora,
que foi estimulada desde o periodo colonial, passa a ser ilegal, sendo reprimida pelo
Estado, civil, administrativa e penalmente.

Reconheceu-se também no novo texto constitucional o direito a diferenca
cultural de grupos historicamente excluidos (art. 215 e 216), sendo dada especial
atencao aos seus direitos territoriais. Grupos indigenas e quilombolas passaram a
receber um tratamento juridico diferenciado (arts. 231 e 68 ADCT).

Ficou sob a competéncia da Unido a execugdo da politica agraria® do pais,
um dos temas mais controvertidos da Constituinte (TRECCANI, 2001). O texto

6 A politica agraria deve ser compatibilizada com a agricola, que por sua vez devera ser elaborada de
forma participativa (art. 187) e que condicionard a destinagdo de terras publicas e devolutas (art.
188).
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condicionou a utilizagdo da propriedade a sua funcéo social (art. 186), sob pena de
desapropriacéo (art. 184), ficando, no entanto, alguns casos fora da abrangéncia
dessa norma (art. 185), bem como dispds expressamente a Constituigdo sobre a
impossibilidade da prescrigdo aquisitiva de terras publicas (art. 191).

A partir das disposicdes constitucionais acima € possivel perceber que
apesar da centralizacdo ainda existente de poderes nas maos da Unido, a
Constituicdo aumentou o poder de atuagao dos Estados e Municipios e estabeleceu
diretrizes gerais para a cooperacgao entre os entes federados. Contudo, a existéncia
de competéncias que se sobrepbem, bem como de uma legislagdo editada ao longo
dos anos sem qualquer preocupacdo em permitir uma agdo articulada, geram
significativas dificuldades para sua operacionalizagao.

Os projetos de desenvolvimento na Amazénia apos 1988 refletem o periodo
de ajustes estruturais que tém inicio com o processo de redemocratizagdo, néo se
estabelecendo uma politica de desenvolvimento bem definida (THERY, 2005). Esse
momento também é marcado pela declaracdo oficial do governo do fim da
intervencao territorial na Amazodnia, através da edigao do Decreto-lei n. 2375/1987 e
da transformacdo dos territérios federais em novos estados federados. Essas
medidas reduziram as areas sob o dominio da Unido na Amazbnia, mas esta
permanece ainda detentora de uma porcdo significativa das areas da regido,
sobretudo no Estado do Para, um dos mais afetados por programas de integragao
realizados durante o regime ditatorial.

No final da década de 80, em razdo do fortalecimento dos movimentos
sociais e sua associacdo com organizagdes ndo-governamentais internacionais
ligados a tematica ambiental, se inicia a execucdo de politicas de protecao das
florestas e dos povos que nela residem, servindo de obstaculo a livre expansao da
fronteira (DROULERS; LE TOURNEAU, 2000). O principal motor do reconhecimento
dessas novas formas de apropriagdo de terras na regidao foi o Programa Piloto
Internacional para Conservacao das Florestas Tropicais Brasileiras que contribuiu
significativamente para que, na atualidade, as terras indigenas (art. 20, XI da CF/88)
e unidades de conservacao criadas pela Unido cubram aproximadamente 40% do

territério da Amazénia Legal (BECKER, 2010, p. 8), o que reforcou o papel desse
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ente federado como gestor direto do territorio na regido norte’.

Assim, na Amazébnia pos 1988, a disputa e o uso pela terra se mantém
complexa, pois n&o se sabe ao certo quem sao os proprietarios privados ou onde
suas terras estédo localizadas. Quanto as terras publicas ndo ha precisdo do que
pertence ao Estado ou a Unido e quem é competente para regulariza-las. Desse
modo, a medida que fronteira aberta da Amazénia se fecha, a questdo fundiaria
passa ser uma decisao de quem tem prioridade no uso da terra e de seus recursos
naturais. Um ordenamento territorial no pais necessita identificar alternativas para
esses problemas.

Muito embora durante a década de 90 se consolide a legislagdo ambiental
no pais, a tematica ambiental continua tendo uma influéncia residual no
planejamento econdmico. Buscando ampliar a transversalidade das politicas
ambientais, o governo federal passou a concentrar esfor¢cos na difusdo de
instrumentos de planejamento que incorporem essa dimensao, sendo o zoneamento
ecoldgico-econdémico o que recebeu maior destaqued.

Essa mudanca de estratégia se fez necessaria para tentar resolver os
impasses da coexisténcia no espago amazoénico dois projetos de desenvolvimento
distintos, tracados por setores do governo de forma separada — o econdémico e
ambiental — que n&o levam em consideracdo o impacto de um sobre o outro e que
atrapalham a viabilizacao de novas agdes na regidao. Nesse jogo de forgas ha uma
tendéncia que a fronteira econdbmica se expanda, enquanto medidas
conservacionistas funcionem como focos de resisténcia (PINTON; AUBERTIN,
2005).

Por determinagao constitucional o Estado passou a ser obrigado a elaborar
plano plurianual através de lei, em que deverado constar de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada com o prazo de validade de quatro anos. A partir desses instrumentos &
possivel avaliar que agdes sao destinadas a Amazdnia Legal.

7 As terras indigenas e unidades de conservagdo se somam, portanto as areas de dominio da Unido
por determinacao constitucional e aquelas que se mantiveram em seu dominio mesmo apods o fim
da intervencéo territorial na Amazénia.

8 O Zoneamento ecolégico-econémico comega a ser realizado na Amazénia no fim da década de 80,
através do Programa Nossa Natureza (1986). Esse instrumento, inicialmente baseado na captacao
de dados fisico-bidticos, ao longo dos anos teve sua abordagem modificada, ampliando-se para
identificar processos geopoliticos, sociais, culturais e econémicos (BECKER; EGLER, 1996).
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Nos primeiros dois planos plurianuais, denominados respectivamente Brasil
em Acdo e Avancga Brasil, foram previstas medidas ligadas ao desenvolvimento
tecnolégico e cientifico para valorizagdao do conhecimento tradicional associado a
biodiversidade para a regidao, mas a maior parte dos investimentos foram destinados
para a execucao de obras em infraestruturas na area de transportes, reafirmando o
modelo agroexportador® para a regido e o projeto de integragdo continental
brasileiro.

Com a chegada do partido dos trabalhadores ao poder (2003), propbe-se
pela primeira vez um programa de desenvolvimento para a Amazdnia baseado na
producdo sustentavel (BRASIL, 2008). No entanto, ainda que o discurso oficial
incorpore a vertente ambiental, a cisdo entre as duas politicas persiste. A Unido, que
possui um papel regulador, ndo dispde de estrutura eficiente para articular suas
politicas setoriais ou trabalhar de forma integrada com os governos estaduais e
municipais na regido, o que apenas agrava essa situagao de descontrole do espacgo
amazonico brasileiro e acirra disputa pelo uso no territorio e seus recursos naturais
na regiao.

No plano supranacional ha em curso uma iniciativa para a integragdo da
infraestrutura regional Sul-Americana, na qual o Brasil possui forte atuagdo. Esse
planejamento amplia a necessidade de coordenagédo n&o apenas entre os entes da
federacao brasileira, mas também entre paises com o fim de tornar mais competitivo
o territério da América do Sul e aumentar sua relevancia no plano econdémico
internacional. Essa estratégia possui significativos reflexos no ordenamento territorial
na regido, pois havera grandes investimentos em infraestrutura para viabilizar esse
projeto, o que trara alteragdes bruscas para areas anteriormente sem dinamismo na
Amazbnia, mas que também sdo ambientalmente frageis e estdo ocupadas por
populagdes camponesas e tradicionais.

Para evitar que essa nova fase de planejamento imprima os mesmos efeitos
adversos dos projetos de integracao na regido, se faz necessaria uma atuacao
coordenada dos entes federados que atuam na regidao no planejamento e gestao do
ordenamento territorial do espago amazénico.

Como nao existe uma estrutura legal que dé suporte a essa atuagéo coesa,

9 Existe uma crescente demanda de commodities agropecuarias no mundo que pressiona a expansao
da fronteira agricola na regido amazdnica, que continua sendo subsidiada com recursos publicos,
pois é considerada necessaria para a manutencao de indicadores econdmicos positivos (BECKER,
2010).
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seja no plano supranacional, seja no plano nacional, o que ha sdo apenas projetos e
programas que ndo operam de forma coordenada para alcangar esse fim. Para
tentar alterar esse cenario é necessario buscar na legislagao vigente uma
interpretacdo que permita o ordenamento territorial da Amazoénia Legal. Para que
possamos identificar essas normas, primeiramente € necessario definir o que

entendemos por ordenamento territorial.

1.1.2 Ordenamento Territorial: uma Definigao

O Brasil e os demais paises da América Latina utilizam medidas estatais em
algum grau para influenciar a localizagao de pessoas e atividades no seu territorio,
mas sao ainda incipientes em relagao a Europa (CABEZA, 2002).

Para explicar o contexto em que o ordenamento territorial surge na América
latina o referido autor divide sua evolugdo em trés fases. Na primeira, ocorrida entre
os anos 50 e 60, eram medidas baseadas exclusivamente no crescimento
econdmico e aplicadas de maneira seletiva e desigual ao longo do territério. Seu
principal motor era o Estado, que provia projetos de infraestrutura como elemento
principal para a superagao de desigualdades regionais. Entre as décadas de 70 e 80
esse modelo passa a ser questionado e € acompanhado por mudancas drasticas no
plano econdémico.

Uma segunda fase se inicia entre as décadas de 80 e 90, num contexto de
competitividade territorial, favorecendo um desenvolvimento econdmico endogeno.
Essas politicas privilegiam projetos que permitiram colocar em evidéncia as
capacidades, os atores e os recursos de cada regiao como estratégia de inovacao e
competicao internacional. O Estado Nacional deixa de ser um ator principal, e cede
lugar ao poder local, ao qual cabe promover arranjos de cooperagao entre diferentes
atores. Essa mudanca ¢é resultado de medidas de democratizagdo e
descentralizagdo, que aumentaram a autonomia dos entes locais.

Em uma terceira fase, na qual vivemos atualmente, o planejamento regional
busca conciliar local e global, utilizando como moderador o poder central e tendo por
objeto o territério. Assim, cabe ao Estado nacional adotar medidas que permitam
transformar competicao territorial em cooperacéo, através da elaboragao de politicas
setoriais e nacionais. Trata-se de uma estratégia para conciliar politicas
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contraditorias que se materializam em um mesmo territorio finito°.

De acordo com Veiga ([s.d.], p. 20) esse tipo de politica voltou “com toda
forga para as agendas de desenvolvimento” na contemporaneidade pelos seguintes
fatores: a) esta no centro das estratégias que visam a competitividade e a
atratividade econdmica; b) reforca a coesdo social; c¢) permite a modernizagéo de
politicas publicas, ja que impde abertura a transversalidade; e d) permanece um
dominio de agao das instancias hierarquicas superiores cujos graus de liberdade sao
cada vez mais condicionados pelos projetos de globalizagc&o e pela construgcéo de
acordos regionais supranacionais.

Portanto, o territério — espaco de materializagcdo dessas contradicbes —
ganha relevancia, sendo a criacdo de uma politica de ordenamento territorial uma
possibilidade de administrar essas tensdes do espago, que se expressa por normas
que permitam a coabitagdo de interesses conflitantes no arranjo espacial®’.

E sob essa premissa que se da o surgimento de uma nova politica de
contornos ainda pouco claros no pais: o ordenamento territorial. Segundo Costa
(2008) ela nao se confunde nem com as antigas politicas de planejamento regional
desenvolvidas no Brasil, nem com o zoneamento ecoldgico-econdmico, que nada
mais € que um dos instrumentos para sua operacionalizacdo. Essa deve ser
pensada como um esfor¢o que envolva uma reflexdo organizada e concentrada a
ser coordenado pela Unido, que se dara dentro de um novo arranjo federativo. Essa
politica devera integrar igualmente outros agentes sociais nesse planejamento, tal
como empresas, organismos internacionais e a sociedade civil organizada
(SOARES, 2009).

Essa mudanca de perspectiva faz com que os estados e principalmente
municipios, que eram tratados como receptores de investimentos pré-estabelecidos
e decididos pelo poder central durante o regime militar, passem a ter status de

planejadores nas politicas e projetos de desenvolvimento territorial, pois sdo eles

10 Nos principios do ordenamento territorial europeu, para controlar é necessario definir recortes
espaciais visando melhor gerir os recursos naturais com vistas a produzir sem comprometer o
sustento das geragdes futuras, de forma que se mantenha vivo, também, o sistema produtor de
mercadorias. Dai reside a relagao inconteste entre a concepg¢ao de desenvolvimento sustentavel e
a formulacao de politicas para o ordenamento do territério (MIRANDA NETO, 2009).

1 Segundo Soares (2009, p. 71) essa coabitagdo de interesses conflitantes podera ocorrer através do
consenso em sociedades comunitarias ou através da coer¢gao em sociedades de classes. “Dada a
caracteristica tensional do espago, a coabitagcdo pede uma espécie de contrato, um pacto com o
qual nem sempre se confunde o ordenamento. A estrutura do ordenamento se confunde com o
arranjo do espago”.
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que conhecem a realidade, bem como estdo mais préximos dos atores locais. “[0]
local € uma das dimensdes concretas enquanto territorio de producdo e de
experiéncia social” (CASTRO, 2007, p. 116). Assim, essas politicas de ordenamento
territorial deverao nao apenas ser pactuadas com os atores envolvidos, mas devem
ser desenvolvidos por parte do poder central, instrumentos de planejamento
suficientemente flexiveis para que se adaptem as especificidades de cada regiéo.

Para a elaboracdo de uma politica de ordenamento territorial, o
conhecimento local deve se aliar ao cientifico, permitindo uma tomada de decisées
gue reuna o maior numero de elementos possiveis sobre a regido (COSTA, 2008, p.
4).

Em resumo, conforme destaca Veiga ([s.d.]) essa renovagao da concepgao
de territdrio tem por base a coesao social e territorial, apoiada sobre trés eixos: a
combinacdo de concorréncia com cooperacado, de conflito com participagdo e de
conhecimento local pratico com o cientifico.

Vale observar que, apesar da doutrina especializada apontar as razdes de
sua origem, bem como estabelecer alguns parametros para sua execugado, a
definicdo do que deve ser entendido por ordenamento territorial ndo € uniforme.

Segundo a Carta Européia de Ordenacéo do Territério (UNIAO EUROPEIA,

1983), uma das definigdes mais difundidas, o ordenamento territorial é:

uma disciplina cientifica, uma técnica administrativa e uma politica
concebida com um enfoque interdisciplinar e global e cujo objetivo € um
desenvolvimento equilibrado das regides e da organizacéo fisica do espaco.

Segundo o Grupo de estudos para a elaboracdo da proposta de Politica
Nacional de Ordenamento Territorial no Brasil (BRASIL, 2006, p. 18):

[...] é a regulacéo das agbes que tém impacto na distribuicdo da populagéo,
das atividades produtivas, dos equipamentos e de suas tendéncias, assim
como a delimitagdo de territérios de populacées indigenas e tradicionais, e
areas de conservagao no territério nacional ou supranacional, segundo uma
visdo estratégica e mediante articulagdo institucional e negociagdo de
multiplos atores2.

Cabeza (2002), apés fazer a analise de varias definigdes existentes, verifica

2 “A politica de ordenamento territorial brasileira, [...] embora com caracteristicas proprias,
fundamenta-se na concepgao europeia definida na Carta Europeia de Ordenagao do Territdrio
(CEQOT) como “a expressdo espacial das politicas econdmicas, sociais, culturais e ecoldgicas da
sociedade” (PUJADAS; FONT, 1998, p.11).
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que, apesar dos paises utilizarem instrumentos distintos para atingir seus objetivos,
de modo geral, o ordenamento territorial € uma estratégia para se atingir o
desenvolvimento sustentavel, sendo entendida como uma politica multisetorial e

horizontal. O referido autor propde a seguinte definicdo para o termo:

€ um processo e um instrumento de planificagdo, de carater técnico-politico-
administrativo, com o que se pretende configurar no longo prazo, uma
organizacdo do uso e ocupagdo do territério, de acordo com as
potencialidades e limitagbes do mesmo, as expectativas e aspiragbes da
populagao e os objetivos de desenvolvimento. Apresenta-se em planos que
expressam um modelo territorial de longo prazo que a sociedade entende
como desejavel e as estratégias com as quais de atuara sobre a realidade
para se evoluir até o dito modelo.3

Portanto, ante o exposto podemos concluir que a elaboragdo de uma politica
de ordenamento territorial tem por fim a coesao territorial’*, baseando-se na
capacidade do poder local se articular com os diferentes grupos sociais para
desenvolver projetos que sejam ao mesmo tempo economicamente viaveis e
sustentaveis e do estado nacional em atuar como incentivador e orientador desse
desenvolvimento espacial equilibrado.

Muito embora em razdo de sua complexidade, o presente tema somente
possa ser tratado de forma pluridisciplinar segundo Girardon (2010), nossa analise
ficara limitada ao aspecto juridico do ordenamento territorial, isto €, a analise das
regras e instituicbes que viabilizam a coesdo. Em outras palavras, analisaremos
quais sao os elementos essenciais de um sistema normativo hierarquizado de
planificacdo para a promocdo de uma gestdo integral do territério, sob a
coordenacao estatal em suas multiplas escalas.

Vale destacar que essa analise ndao tem a pretensdo de resolver os
problemas historicos e estruturais na Amazoénia legal, através da elaboragao de uma

lei ou fazer desaparecer as desigualdades regionais do pais. Se essa fosse a

13 “[...] es un proceso y un instrumento de planificacion, de caracter técnico-politico-administrativo, con
el que se pretende configurar, en el largo plazo, una organizacién del uso y ocupacion del
territorio, acorde con las potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones
de la poblacién y los objetivos de desarrollo. Se concreta en planes que expresan el modelo
territorial de largo plazo que la sociedad percibe como deseable y las estrategias mediante las
cuales se actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho modelo” (tradugao livre).

4O conceito de coesao territorial foi debatido no livro Verde da Coesao Territorial da Unido Europeia
(2008) e definido como “a garantia de um desenvolvimento harmonioso de todos os territorios e
permitir a seus habitantes de tirar melhor partido das caracteristicas de cada um deles. Ela é a
esse titulo, um meio de fazer da diversidade uma vantagem que contribua ao desenvolvimento
sustentavel da Unido Europeia” (tradugao livre).
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solugdo, a edicdo do sistema nacional de unidades de conservacdo, da politica
nacional de desenvolvimento urbano, do plano nacional de Recursos Hidricos, do
Plano de Gerenciamento Costeiro, da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, da Politica Nacional de Meio Ambiente, da Politica de Desenvolvimento
Rural Sustentavel e das diretrizes do zoneamento ecoldgico-econémico, dentre
outras, teriam sido suficientes para reverter esse quadro.'®

O que pretendemos, partindo da hipétese de que a inexisténcia de um marco
regulatério de ordenamento territorial ndo implica dizer que essa atividade ja nao
esteja sendo executada no pais, € compreender como esse emaranhado de
instrumentos de intervencgéao territorial aplicados na Amazénia Legal pode funcionar
de maneira hierarquizada, integrada e coordenada de modo a gerar efeitos positivos.
Visamos assim contribuir no plano juridico para o debate sobre a tematica que leve

em consideragao as especificidades da Amazénia legal.

1.1.3 Particularidades da Politica de Ordenamento Territorial na Amazodnia

Legal e os Municipios

A Amazébnia Legal apresenta particularidades de ordem sociocultural
geografica e histdrica que impactam negativa e significativamente a implantacao de
politicas estruturantes no que se refere a utilizacdo do solo. Essa situacdo é
agravada por uma baixa presenca institucional da Unido e Estados, onde os
Municipios, geralmente responsaveis por territérios de grande extensao territorial,
sd0 os Unicos representantes do Estado brasileiro’, o que gera uma sensacao de
abandono por parte dos cidaddos e uma crescente demanda pela divisdo territorial'”
(COSTA, 2008).

Esse cenario torna particularmente dificil a gestédo territorial municipal na

Amazoénia legal. Suas sedes administrativas, além de polos de atragdo na busca de

15 A elaboragdo de uma lei de politica de ordenamento territorial € apenas uma parte de uma politica
de ordenamento territorial. Ela deve ser acompanhada de um planejamento de bases concertadas,
do estabelecimento de um sistema de governanga territorial e de um sistema de monitoramento e
acompanhamento de resultados (BRASIL. MIN, 2006).

6 A baixa presenca institucional da Unido e Estados na maior parte dos municipios implica na
execucao de projetos desarticulados e de curto prazo na regido visam dar respostas imediatas a
problemas estruturais (COSTA, 2008).

7O Estado do Para no ano de 2011 passou por um plebiscito sobre sua divisao territorial do Estado,
no qual prevaleceu sua nao divisdo. No entanto, nas regides sudeste e oeste permanece a
secessdo como um ideal.
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servicos e infraestrutura, formam a base de articulagcdo de uma sociedade civil
extremamente heterogénea. S&o nessas areas que concentram na atualidade a
maior parte da populagdo da regido norte, bem como grandes problemas sociais e
ambientais.

Historicamente, os nucleos urbanos sempre tiveram papel de destaque na
dindmica socioecondmica da Amazbnia. Os primeiros tinham finalidade militar e
comercial, localizados ao longo dos rios, tendo estas estruturas permanecido
praticamente inalteradas até a década de 60, quando foi dado inicio ao processo de
integracéao territorial da regido ao resto do pais. Segundo Trindade Junior e Tavares
(2008), esta dinamica provocou inchago populacional das capitais dos Estados da
regiao norte, o surgimento de médias e pequenas cidades ao longo de rodovias e
sua retragao ao longo dos rios. Com este processo o modo de vida da populagdo em
geral se altera, mesmo a que reside em areas rurais (ENDLICH, 2006).

Esse processo modificacdo espacial ndo se deu de modo uniforme.
Atualmente, o produto desses rearranjos resulta numa grande complexidade do
padrdao de urbanizacdo, que pode ser assim classificado (VICENTINI, 2004;
BECKER, 1990): a) metropoles contemporéaneas, compostas por estruturas urbanas
complexas; b) cidades novas e modernas, implantadas para servir a grandes
projetos de exploracdo de recursos, que servem de base de operagédo e de
reproducao social, fazendo desses espacos verdadeiros enclaves urbanos na rede
de cidades da Amazébnia; c) cidades de colonizagdo, que serviram de apoio a
projetos de colonizagéo publicos e particulares, implantados ao longo de rodovias; d)
cidades de surgimento espontaneo, caracterizadas por estruturas urbanas novas e
precarias associadas as atividades e servigos complementares, formais ou néo,
relativas aos grandes projetos ou de apoios as novas frentes econémicas; e e)
cidades tradicionais, compostas por estruturas urbanas mais antigas, baseadas no
transporte fluvial, e menos sujeitas as transformagdes recentes decorrentes dos
impactos sociais, culturais e ambientais promovidos pela introdu¢do de novos
modelos de producéo.

E a partir delas que se deve pensar o ordenamento territorial na regi&o
amazobnica, e nao tdo somente de areas rurais, ainda que essas ultimas recebam
maior atengdo da comunidade internacional. A visdo da Amazobnia no inicio do
século 21 deve ser de uma "floresta urbanizada" (BECKER, 1995), em que 70% da

populagdo vive em nucleos urbanos e os outros 30% estdo inseridos no contexto
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urbano (BECKER, 2001). Esses indices tendem apenas a aumentar, uma vez que
as taxas de crescimento populacional e de urbanizagdo na regido sao superiores a
média nacional (IBGE, 2010). E por esse motivo que essa pesquisa tem por objetivo
especifico analisar qual o papel dos municipios na elaboragdo de uma politica de
ordenamento territorial na regi&o.

Ocorre que ao delimitar a analise do ordenamento territorial na Amazdnia
Legal representa estudar a realidade de nove estados, subdivididos em 775
municipios (IBGE, 2010). Em razao das limitagdes que esse tipo de pesquisa impde
foi necessario refinar ainda mais nosso objeto de analise.

Para isso o restringiremos ao estudo dos municipios do Estado do Para,
segundo maior Estado da Amazdnia Legal em dimensédo e o mais populoso, pelos
seguintes motivos: a) seus nucleos urbanos serviram como suporte para a ocupagao
da Amazobnia; b) foi um dos Estados mais impactados pelas politicas federais de
integracdo regional durante o regime militar; c) representa uma sintese dos
diferentes problemas apresentados na regido em razao de politicas setoriais
desarticuladas, tanto do ponto de vista ambiental quanto fundiario'®; d) possui a mais
complexa rede de cidades da regido norte, mas ao mesmo tempo possui indices de
urbanizagcdo inferiores a média nacional, o que nos permite analisar

complementaridade entre urbano e rural na regido.

1.1.4 Ordenamento Territorial e a Autonomia dos Municipios Paraenses

De acordo com a Constituicdo de 1988'°, é competéncia do ente municipal
(art. 30, VIII), no que couber, a promocao do adequado ordenamento territorial
mediante o planejamento, controle do uso, parcelamento e ocupagdo do solo
urbano. Essa atribuicdo devera estar em consonancia com o disposto nos arts. 182
e 183 do mesmo texto legal, regulamentados pela Lei do Estatuto da Cidade
(BRASIL. Lei n. 10.257/2001). Dentre as atribuigbes do Municipio na ordenagéo da

8 Ainda que ndo haja dados precisos sobre a situagdo fundiaria do Estado, estima-se que mais
metade do territorio do Para esteja afetada por unidades de conservagéo, territérios quilombolas e
terras indigenas. No restante do estado uma parcela significativa de municipios esta situada em
areas de dominio da Unido — estimada em um tergo —, e que nem sempre podem ser doadas ao
Municipio, como é o caso dos terrenos de varzea e de marinha e acrescidos. Ha ainda municipios
em que partes significativas de seu perimetro urbano incidem em éareas de fazendas, devidamente
tituladas, mas nunca georreferenciadas ou desapropriadas.

® No caso dos Municipios localizados no Estado do Para, em matéria urbanistica, deve ser
observado também o disposto nos arts. 236 a 238 da Constituicdo Estadual.
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cidade, destacamos dois pontos: a) a definicdo dos limites do perimetro urbano e de
expanséao urbana; e b) o planejamento democratico do uso do territério municipal.

A definigdo do perimetro urbano é uma das mais elementares competéncias
municipais, pois delimita o exercicio de seu poder de policia no que concerne o
parcelamento do solo. Para defini-lo, o critério € juridico, conforme dispde o art. 3°
do Decreto-Lei n. 311, de 02 de marco de 193820, Um assentamento ou
aglomeracao humana, no Brasil, s6 adquire a categoria de cidade quando o seu
territorio se transforma em municipio. Portanto, cidade, no Brasil, é caracterizada por
ser a sede do governo municipal, qualquer que seja sua populacéo.

Todavia, ndo podemos entender cidade e Municipio como termos sinénimos,
pois cabe ao Estado criar os Municipios e a esses definir o seu perimetro urbano.

Vale acrescentar que, ainda que o Municipio possua competéncia legislativa
para determinar sua zona urbana, tal determinacdo nao possui o condido de
transforma-la automaticamente em area de dominio publico municipal, isto é, em
instituir sua area patrimonial. Os Municipios no Brasil somente adquirem bens
quando esses lhes sdo concedidos pela Unido ou pelos Estados ou pela aquisigao
de areas particulares. Portanto, a doacdo de areas publicas € a forma inicial de
constituicdo do Patriménio publico municipal.

Ante o exposto, € de se esperar que os Municipios apenas dependam de
doagdes dos demais entes federados para em sua fase inicial, isto é, para a
instalacao de sua sede, pois a propria expansao da cidade possibilitara a aquisicéo
de novas areas patrimoniais. Mas, essa presun¢ao nido se confirma em grande parte
da Amazoénia, no qual o Para esté inserido. Podemos apontar algumas razdes para a
ocorréncia dessa particularidade.

A primeira é o problema da grilagem que inviabiliza a formagao de um
mercado formal de terras, limitando a atuacdo dos municipios ndo apenas na
constituicio de um patrimbnio proprio, mas também no exercicio de sua
competéncia urbanistica, como por exemplo, para o controle da fungao social da
propriedade urbana e cobrangca de tributos. Como o Municipio nao pode
desapropriar bens do Estado e da Uniao, o crescimento urbano sobre terras publicas

os torna dependentes de novas doacdes de terras publicas, o que compromete seu

20 Qutros critérios utilizados para a definigdo dos limites urbanos é a aplicagdo do disposto no art. 32
do Cddigo Tributario Nacional e dos requisitos contidos na Lei Federal n. 11.952/2009 seu decreto
regulamentador. Essa tematica seré analisada em detalhe na sec¢éo 2 da presente tese.
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papel de regulador do uso do solo urbano. Mesmo quando o municipio consegue
identificar que a area objeto de sua pretensdo se trata de um bem publico, ha
incerteza quanto a dominialidade do bem, ou se trata de bem publico que ndo pode
ser doado, mas apenas cedido, ficando o municipio definitivamente dependente do
Estado ou da Uni&o.

Ha ainda situagbes em que mesmo que uma area seja de dominio publico, o
ente municipal ndo possui direito de preferéncia a destinacdo da area para a
constituicdo de seu patriménio, como no caso de conflito com demandas de
reconhecimento de territérios indigenas e quilombolas, ou a criacdo de unidades de
conservagao.?’

Portanto, as especificidades da aplicagao de politicas setoriais ambientais e
de reconhecimento de direitos territoriais diferenciados executadas na Amazo6nia??
podem impactar expansédo urbana municipal, e consequentemente na execucao de
sua competéncia de planejamento e controle territorial municipal.

Ainda que o texto constitucional utilize o termo urbano para qualificar a
competéncia municipal em matéria de ordenamento territorial, a partir de 2001, rural
e urbano ndo podem ser entendidos e planejados de forma apartada, mas de forma
complementar.?®> Segundo o art. 40, § 2° do Estatuto da Cidade o plano diretor,
instrumento basico da de politica urbana, deve englobar o territério como um todo.
No entanto, tal determinagcdo nao implica a transformacéo de todo o territério do
municipio em area urbana ou da a possibilidade do municipio disciplinar o uso do
solo para atividades agrarias, como pode parecer a primeira vista.

O que na verdade o Estatuto da Cidade prevé é a necessidade de visao
integrada do territério municipal para fins de planejamento, pois todos os cidadaos
residentes em aglomeragdes humanas, independente de sua qualificagdo como
urbana, devem ser ter acesso a servicos e infraestruturas oferecidas pelos poder
publico. Entretanto, como essa disposi¢ao ndo anula a distingao juridica entre areas
urbanas e rurais, sua regulacao juridica demanda abordagens distintas, realizadas
por entes federados diferentes, e que atualmente ndo possuem politicas

21 Essa € a ordem de prioridade determinada para a destinagdo de terras publicas federais previstas
no art. 4° da Lei n. 11.952/2009.

22 Nao nos referimos aqui a uma particularidade juridica, mas sim aos efeitos que a aplicagédo da
legislag&do possui no territorio paraense, e no resto da Amazdnia legal.

2 E reconhecida pela Constituicdo do Estado do Para a complementaridade entre areas rurais e
urbanas, e a necessidade de reconhecimento da divisdo do solo do municipio nesses dois
espacos para fins administrativos, fiscais e de uso e ocupagéo do solo (art. 236, § 7°).
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coordenadas.

Assim, considerando que esta pesquisa tem por objetivo geral compreender
como as normas do sistema juridico brasileiro com reflexo territorial podem ser
aplicadas de forma hierarquizada, integrada e coordenada, e, considerando ainda a
importancia que o poder local e o territorio adquirem na nova ordem econdmica
mundial e na Constituicdo de 1988, o objetivo especifico € analisar a abrangéncia da
competéncia dos municipios em matéria de ordenamento de seus territérios na
Amazoénia Legal face as especificidades acima apresentadas.

Contudo, mesmo que restrinjamos o objeto de nossa pesquisa ao Estado do
Para, esse esta subdividido em 144 (cento e quarenta e quatro) municipios,
organizados em 12 regides de integragao?*, hierarquizadas em diferentes niveis, de
acordo com seu grau de acessibilidade, dinamica econdmica, ocupagao
populacional e nivel de acesso a equipamentos basicos e conectividade?®, ndo seria
possivel fazer uma analise aprofundada desse universo.

Para delimitar o nosso objeto de analise inicialmente foram selecionados 12
municipios no Estado do Para, um por cada regido de integragdo?® a partir do
cruzamento de dados oficiais?’ que pudessem ser representativos para a realizagéo
da analise proposta. Dos municipios pré-selecionados finalmente foi escolhido o
Municipio de Parauapebas como estudo de caso pelas seguintes razdes: a) dois

tercos do seu territorio estdo afetados por terra indigena e unidades de conservacao;

24 Para o agrupamento de municipios foram adotados os seguintes critérios a) populagédo; b)
densidade populacional; c) concentragdo de localidades; d) repasse do imposto sobre circulagdo
de mercadorias e servigos; e) renda per capita; f) acessibilidade fisica; g) consumo de energia
elétrica; (g) leitos por mil habitantes; h) indice de desenvolvimento humano; i) telefonia fixa; j)
indice de alfabetizagao; e k) fatores geopoliticos.

25 Os Municipios paraenses podem ser assim subdivididos: (1) nivel 1: regido Metropolitana (5
municipios); regido Guama (18 municipios); regido Rio Caetés (15 municipios); (2) nivel 2: regido
Araguaia (15 Municipios); regido Carajas (12 municipios); regido Tocantins (11 municipios); regido
Baixo Amazonas (12 municipios); (3) nivel 3: regido Lago de Tucurui (7 municipios); regido Rio
Capim (16 municipios); regido Xingu (11 municipios); nivel 4: regido Marajo (15 municipios); regido
Tapajos (6 municipios) (PARA, 2010). Esses critérios ndo foram alterados pela nova gestéo até
ultima verificagéo realizada em outubro de 2011 junto a Secretaria estadual competente.

26 Os Municipios selecionados por regido de integragdo (RI) foram: 1) Bannach (Rl Araguaia); 2)
Parauapebas (RI Carajas); 3) Colares (Rl Guama); 4) Tucurui (RI Tucurui); 5) Breves (Rl Marajo);
6) Belém (RI Metropolitana); 7) Salinopolis (Rl Caeté); 8) Abel Figueiredo (RI Rio Capim); 9)
Jacareacanga (Rl Tapajés); 10) Tailandia (Rl Tocantins); 11) Porto de Moz (RI Xingu); 12)
Oriximina (RI Baixo Amazonas).

27 Para a escolha dos municipios objeto do estudo de caso foram utilizados os dados do Diagnéstico
Habitacional do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social do Estado do Para (2009), do
Atlas de Integragdo Regional do Estado do Para (2010), a base de dados da Secretaria Estadual
Desenvolvimento Urbano sobre os planos diretores paraenses (2009), bem como nos
levantamentos preliminares feitos pela autora no Instituto de Terras do Para e no Programa Terra
Legal sobre a situagao fundiaria das areas patrimoniais dos municipios paraenses.
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b) ha exploragdo mineral ocorrendo em varias partes de seu territorio, inclusive no
interior de unidade de conservagéo; c) o municipio foi objeto de varredura fundiaria
pelo Estado do Para no ano de 2010, e € uma area prioritaria para o programa terra
legal em razao da existéncia de grandes glebas federais no Municipio; d) € uma area
que sofre influéncia direta e indireta de grandes projetos implantados na Amazénia,
possuindo inclusive uma company town implantada em seu territorio; €) possui o
maior produto interno bruto do Estado e um dos maiores do pais, bem como indice
de desenvolvimento humano muito superior ao da regido em que esta inserido, ao
mesmo tempo em que seu territério comporta grandes disparidades internas; f)
possui varios projetos de assentamento e de colonizagdo criados pelo Estado e
Unido; e g) estd em uma das areas mais dinamicas do pais, e esta inserida na zona
de influéncia dos eixos de integragao sul-americana.

Consideramos que a realizacdo do estudo de caso acima nos forneceu uma
sintese dos principais problemas juridicos existentes em matéria de ordenamento
territorial municipal na Amazobnia Legal?®, que poderdao ser utilizados como
indicativos para a elaboragdo de normas de ordenamento territorial que contemplem
essas especificidades. Ademais, os bons indicadores econdmicos do municipio de
Parauapebas em comparagdo aos demais pré-selecionados garantem condigbes
para analisar a capacidade municipal de planejamento, sem nos preocuparmos com
0 custo operacional desse processo, uma vez que dos municipios paraenses —
excluida a capital do Estado — o Municipio de Parauapebas € o que possui melhores

condicdes para realiza-lo.

1.1.5 Experiéncia de Ordenamento Territorial na Amazénia Internacional

Em raz&o da novidade da analise do tema no plano juridico, consideramos
que a compreensao da execucao da politica de ordenamento territorial em outro pais
auxilia na analise do objeto de pesquisa proposto. Por essa razao analisaremos o
sistema de ordenamento territorial francés, cuja eleicdo ndao se da apenas pelo fato
de ser um dos paises com grande experiéncia na tematica, tendo servido de base

para o desenvolvimento dessa politica no ambito dos paises da Unido Europeia. A

28 Ficaram excluidos da andlise os territorios quilombolas, terrenos de marinha, varzea, faixa de
fronteira e ilhas para o planejamento municipal na Amazbnia Legal, sendo necessario o
desenvolvimento de estudos complementares para essas tematicas futuramente de modo a
conseguir um diagndstico completo para a regido.



38

escolha se deu, sobretudo, por ser o mais completo conjunto de normas
hierarquizadas de controle e uso do territério que em aplicagdo na América do Sul, e
mais especificamente na Amazénia Internacional. A Franga possui a unica porgéao do
territério Sul-Americano néo independente — a Guiana — e que por estar localizada
na Amazodnia Internacional, possui problemas e particularidades similares ao que
sdo encontrados no Municipio de Parauapebas.

Entretanto, ao estudarmos a legislagao aplicavel ao Departamento-Regiao
Ultramarino da Guiana, nao realizamos um estudo comparado. Nosso objetivo foi
simplesmente analisar como um sistema juridico com maior consolidagdo sobre a
tematica estudada se estrutura face as particularidades de um territério Amazdnico.
Analisando as disposi¢cdes sobre ordenamento territorial em seu contexto, evitamos

assim distor¢cdées quanto a sua interpretagao.

1.2 OBJETO DE PESQUISA

Ante o exposto, a presente tese objetiva analisar se e como o Municipio de

Parauapebas adapta seu planejamento as normas supralocais de impacto territorial.

1.3 HIPOTESE

A presente analise pretende confirmar a hipétese de que o ordenamento
juridico brasileiro, apesar de ndo possuir um sistema hierarquizado em matéria de
ordenamento territorial dispde de normas que contemplam a diversidade fisico-
cultural da Amazébnia legal, mas que por serem aplicadas de forma nao coordenada,
causam problemas a administracdo municipal de Parauapebas, restringindo sua
autonomia prevista no art. 30, VIII da Constituicdo, mesmo possuindo plano diretor

regularmente aprovado.

1.4 METODOLOGIA

Para desenvolvermos a presente analise utilizamos o método empirico,
baseada na técnica de estudo de caso, considerada por Bittar (2013) um recurso
relevante para o estudo de uma situacao especifica, como é o caso da analise dos

impactos da legislagado federal e estadual na capacidade de planejamento do
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Municipio de Parauapebas.

Para que essa tarefa ndo resultasse em uma descricao de fatos e normas do
Municipio, mas de uma analise dos desdobramentos da aplicacao da legislacéo
supralocal ao Municipio, foram utilizadas diversas fontes na analise.

Primeiramente, para subsidiar a construgcdo tedrica no qual a analise se
desenvolveu foi realizado levantamento bibliografico no Brasil e na Franga sobre as
politicas de ordenamento territorial e seus reflexos no plano juridico. Foram
levantadas as principais obras sobre a tematica nos dois paises, sendo que a
principal contribuicdo tedrica no plano juridico tem por origem autores franceses,
uma vez que no Brasil a discussido sobre o ordenamento territorial se da quase que
exclusivamente por geodgrafos.

As fontes doutrinarias nacionais foram relevantes para a analise dogmatica
da legislagéo aplicavel ao Municipio de Parauapebas, no plano nacional, estadual e
municipal.

No plano federal, além da identificacdo dos dispositivos pertinentes na
Constituicdo, foram inventariadas normas sobre bens publicos e dos seguintes
ramos autbnomos do direito: agrario, ambiental, urbanistico, minerario e
socioambiental.

No plano estadual, além das disposicdes constitucionais correlatas, foram
identificadas algumas normas sobre disposi¢des de bens publicos, meio ambiente e
urbanismo que possuem direta relagdo com o nosso objeto de estudo. Foram
realizadas também entrevistas ndo dirigidas com os funcionarios do Instituto de
terras do Para para resgatar as informagbes sobre a ocupagéo de terras publicas
estaduais no municipio de Parauapebas. Foram também analisados os processos
administrativos relativos a conflitos de terras identificados no municipio.

Ja no que se refere a legislagdo municipal foi feito um inventario exaustivo
de sua legislagdo. Essas fontes foram coletadas em diversas visitas feitas ao
Municipio, uma vez que essas normas ndo estdo disponiveis na rede mundial de
computadores e nao sao publicadas no Diario Oficial do Estado, apenas afixados no
quadro de avisos da Prefeitura. Todos esses dados foram sistematizados e
analisados para a tese.

Os demais dados utilizados na tese sdo fontes secundarias coletadas em
orgaos oficiais.
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1.5 PLANO DA OBRA

Para apresentar o resultado da pesquisa a presente tese foi dividida em
quatro partes.

Na primeira, denominada “ordenamento territorial e a experiéncia brasileira:
uma analise historico-juridica das politicas de desenvolvimento da Amazénia” sera
feita uma retrospectiva dos projetos de exploracdo da Amazénia desde o periodo
colonial até a atualidade, demonstrando as mudangas operadas na legislacdo que
subsidiaram a atuacao estatal. Primeiramente, é feita uma analise detalhada dos
programas de integragdo nacional desenvolvidos na regido. Em seguida € analisado
como a tematica ambiental € introduzida no contexto do planejamento da Amazénia,
apo6s o processo de redemocratizagdo, bem como quais sao modificacbes operadas
no contexto internacional que influenciaram a Constituicdo de 1988. Por fim,
analisamos as novas tendéncias no planejamento nacional brasileiro, que incluem a
iniciativa Sul-Americana de integracdo regional, através de programas de
infraestrutura, e alguns instrumentos juridicos disponiveis para o planejamento
territorial, sejam eles especificos ou ndo para a Amazonia Legal. Nessa ultima parte
também é analisado o projeto de elaboracdo de uma politica nacional de
ordenamento territorial.

Uma vez apresentado o aparato legal vigente para fins de planejamento
supralocal, na segunda ©parte, intitulada “limitagbes constitucionais e
infraconstitucionais sobre ordenamento territorial municipal” é analisada a reparticéo
de competéncia em matéria constitucional sobre ordenamento territorial, urbanismo,
atividades agrarias, mineragcdo e meio ambiente para fins de identificacdo do quadro
normativo ao qual se submete o planejamento territorial municipal. Sdo analisadas
as disposigdes legais contidas na lei do Estatuto da Cidade, bem como de outras
normas urbanisticas de natureza setorial que influenciam no planejamento
municipal. Nessa parte também sera analisada a influéncia das legislagées fundiaria,
agraria, mineraria e socioambiental, editadas pela Unido e pelo Estado do Para no
ambito de suas respectivas competéncias. Por fim, analisamos os seguintes
instrumentos supralocais de planejamento e gestao que poderao ser utilizados pelos
Municipios no ordenamento de seus territérios em cooperagdo com outros entes
federados: consorcios intermunicipais, aglomeragcdes urbanas e regides

metropolitanas.
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Na terceira parte, denominada “ordenamento territorial € o municipio de
Parauapebas” analisaremos se o planejamento municipal de Parauapebas atende as
determinagdes supralocais analisadas na sec&o anterior. Essa sec¢ao é dividida em
trés partes.

A primeira, de natureza mais descritiva, analisa os dados socioeconémicos e
ambientais do municipio e apresenta breve historico do surgimento do ente
municipal estudado, demonstrando sua estreita relagdo com a implantagdo de
grandes projetos na regiao.

Ja a segunda parte é composta por um diagnostico da dominialidade do
territério de Parauapebas, o que compreende a analise da area patrimonial do
municipio, bem como a situacao fundiaria de outros bens publicos no territério, como
a terra indigena Xikrin do Cateté, a Floresta Nacional do Carajas e a area de
protecdo ambiental do Igarapé Gelado. Foram analisadas ainda a atividade mineral
no interior de uma unidade de conservacdo e a atuagdo dos o6rgaos fundiarios
federais e estaduais em Parauapebas, especialmente no que se refere a criacdo de
projetos de assentamento e colbnias agricolas.

Na ultima parte é feita uma analise completa da legislagdo municipal desde a
sua emancipacao referente ao planejamento urbano, a fim de que fossem
identificadas suas caracteristicas, bem como sua adequacgao as normas supralocais.
E dada especial énfase as disposicdes da Lei Organica Municipal e do plano diretor
vigente, bem como sua adaptagdo as normas federais editadas posteriormente ao
plano diretor.

Uma vez analisados os impactos supralocais do planejamento do Municipio
de Parauapebas, analisaremos o funcionamento de outro ordenamento juridico em
que o ordenamento territorial ja esta estruturado em todas as escalas, a fim de
compreender como esse sistema apresenta solugcbes para uma situacao fatica
bastante semelhante a identificada em Parauapebas. Sem a pretensao de realizar
uma analise comparativa, o estudo das normas aplicadas ao ordenamento territorial
da Guiana Francesa demonstra como algumas das particularidades da regiao
amazodnica sdo aderegadas pelo ordenamento juridico francés, podendo inclusive

servir de referéncia para futuras normas a serem editadas no pais sobre a tematica.
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2 A EXPERIENCIA BRASILEIRA EM PROJETOS DE ORDENAMENTO
TERRITORIAL: UMA ANALISE DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO DA
AMAZONIA E SUA INFLUENCIA NO PROCESSO DE URBANIZAGAO DA
REGIAO

A presente secdo objetiva analisar o historico da experiéncia brasileira em
projetos de desenvolvimento que tiveram impacto territorial na Amazbnia e seus
reflexos no processo de urbanizagdo da regidao, sendo dado especial enfoque ao
Estado do Par4, que integra o nosso objeto de estudo.

Antes de iniciar a secao € necessario esclarecer que é discutivel a utilizacao
do termo “ordenamento territorial” para definir o atual estagio das politicas de
desenvolvimento estatal no Brasil na atualidade. Contudo, houve varios planos de
desenvolvimento no Brasil a e na Amazodnia que tinham por objetivo viabilizar a
exploragcdo das potencialidades naturais e que tiveram reflexos espaciais,
econdmicos e juridicos, nao necessariamente considerados numa estratégia coesa
de planejamento, mas que produziram impactos espaciais. Por essa razao, e
considerando a analise feita por Cabeza (2002), empregaremos o termo acima em
nossa analise.

Para explicar as diferentes fases desse processo de ordenamento territorial
na Amazébnia dividiremos a presente secdo em cinco partes. Iniciaremos com o
processo de ocupacdo ainda durante o periodo colonial cuja estrutura perdurara até
a abertura das primeiras rodovias na regido, favor decisivo para reconfigurar a
estrutura espacial e econdmica existente (2.1).

Em seguida apresentaremos as estratégias de ocupacao dirigida do territorio
pelos governos militares com fins de desenvolver o pais e que tomaram ainda
dimensbes mais especificas na regido norte, quando essa passa por um intenso
processo de federalizagdo de terras publicas e ingressa oficialmente na agenda do
planejamento nacional e que se encerra com o processo de redemocratizagdo do
pais (2.2).

A terceira parte, que abarca o periodo de 1988 até 2000 em que o pais deixa
de realizar planejamentos de desenvolvimento por motivos ligados ao novo contexto
nacional e internacional, mas passa a zonea-lo através do reconhecimento de terras
indigenas e da criacdo de unidades de conservacao, o que torna a questdo da terra

mais complexa na regido, uma vez que diferentes agendas — a econémica e a
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ambiental — passam a ser executadas de forma independente (2.3).

Contudo, como essa postura ndo se coaduna com as determinacdes
constitucionais de 1988 e com as novas regras do mercado internacional, o Governo
Federal passa a elaborar planos de desenvolvimento com vistas a reduzir
disparidades regionais, aumentar a integracao entre politicas setoriais e explorar as
potencialidades de cada regido no pais. Esse processo se da inclusive na Amazénia
para se adeque a economia globalizada, caracterizando a fase atual do
ordenamento territorial brasileiro, o que inevitavelmente tera reflexos no plano
juridico (2.4).

E com base nessa atual conjuntura de planejamento que analisaremos como
os Municipios serdao afetados na Amazbdnia no que concerne ao seu planejamento
territorial. E nessa esfera que se da o unico planejamento territorial juridicamente
regulamentado, e que deve incorporar as demandas supralocais de planejamento,

bem como as limitagdes impostas pela legislacédo federal e estadual (2.5).

2.1 DO PERIODO COLONIAL A ABERTURA DAS RODOVIAS

A formacdo do territério atualmente designado como Amazénia legal se
confunde com a histéria do apossamento de recursos naturais e do confronto entre
grupos humanos na regido, a partir da chegada europeia no seéculo XV.
Originalmente restrita a 370 léguas maritimas, a partir da Ilha do Cabo Verde?®, com
a unido das Coroas ibéricas (1580-1640), essa regiao foi progressivamente sendo
ocupada pelos portugueses para além de seus limites iniciais, gragas as missdes
religiosas de evangelizacdo e as expedicdoes com perfil econdmico-militar,
materializando-se em aldeamentos e fortificacdes (TRECCANI, 2001; ELERES,
2002), que deram origem ao sistema urbano na regiao.

Para povoar e explorar esse novo territoério, a coroa portuguesa optou por
aplicar as novas terras a mesma legislacdo utilizada em Portugal, o regime

sesmarial®®, e que coexistiu com outro regime, igualmente importante no Brasil

29 Conforme estabelecido pelo Tratado de Tordesilhas (1494).

30 A propriedade sesmarial é aquela que foi confirmada pelo rei, obedecendo ao disposto nas
Ordenagdes Filipinas e demais regulamentos editados pela Coroa. Esse documento, se
confirmado, adquiria o status proximo ao da propriedade privada absoluta (BENATTI, 2003, p. 33-
34).
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colbnia: o da propriedade senhorial.3' Essas duas formas de privatizagao®? de terras
configuraram um territério dominado por ocupagdes com limites geograficos
imprecisos (ELERES, 2002, p. 40), que faciltavam a apropriacdo de recursos
naturais®3

Essas ocupacgdes fluidas, durante o periodo colonial, em si ndo tinham valor
(TRECCANI, 2001. p. 96). Possuir ou ser proprietario de areas significava poder,
prestigio no campo politico, social e econdmico (BENATTI, 2003, p. 35; SODERO,
1985, p. 64), e permitia a subjugagdo de pequenos posseiros e indigenas34. Nesse
contexto, tampouco interessava a Coroa portuguesa saber onde essas propriedades
estavam exatamente localizadas, sua area total, ou por qual regime a terra era
explorada, uma vez que sobre ela nao incidiam tributos (BENATTI, 2003, p. 62),
sendo mais relevante controlar os resultados de sua exploragdo e assegurar sua
presenca na regiao.*

Mesmo que ocupada desde o inicio do processo de colonizacdo das
Ameéricas, com uma economia marcada pela subsisténcia e pequena produgao
mercantil, somente em meados do século XVII se inicia uma politica de exploragao
colonial na regiao (CHAMBOULEYRON, 2006), com a criagdo da Companhia Geral

31 A propriedade senhorial origina-se do apossamento primario de grandes dimensdes de terra,
excluindo assim pequenas propriedades. Sua legalizacdo se deu pela prescricdo aquisitiva, pela
compra e venda e testamentos, oficializados pela chancela estatal. Esse tipo de propriedade
passa a ser ilegal no inicio do século XX com o fortalecimento da concepcédo da propriedade
moderna, e mesmo a época em que era admitida, possuia um status econdémico e politico inferior
a propriedade sesmarial (BENATTI, 2003, p. 34, 42). Sua legitimacédo é baseada na concepgao
Lockeana de propriedade, em que o trabalho legitima a apropriagédo e transformagao de uma area
publica em privada.

32 Segundo a legislagdo sesmarial nem todas as terras poderiam ser concedidas por sesmarias, pois
algumas estavam reservadas ao uso publico ou coletivo, como: estradas, acesso as fontes,
terrenos que margeavam os grandes rios e o mar (posteriormente transformados em terrenos de
marinha a partir de 1832) e areas patrimoniais concedidas as Camaras municipais.

33 Ainda que para a concessdo de sesmarias, a demarcagdo fosse um requisito, poucos foram os
sesmeiros que buscaram demarcar suas terras, em razdo dos altos custos e dos intricados
procedimentos administrativos. Assim, era mais facil e mais barato ocupar e utilizar outros meios
para assegura-la, sem envolver o Estado (BENATTI, 2003, p. 46-47). O importante era se
apropriar da maior quantidade de terra possivel, pois conforme esses iam se exaurindo, a
produgdo avanga sobre novas areas, permitindo uma exploragéo itinerante e predatéria. Na
Amazonia, a sistematica de demarcacéo fluida persistira até meados do século XX.

34 A Carta Régia de 30 de julho de 1609 proibia o esbulho das terras indigenas, mas somente o
Alvara Real de 1de abril de 1680, reconheceu aos indios o direito de serem proprietarios de terras.
No entanto, esses e outros dispositivos que regulavam o respeito aos territérios indigenas na
regido nunca foram efetivamente cumpridos.

% Nao foi somente a falta de capitais e de mao-de-obra que justificam o descumprimento da
legislagdo portuguesa na colénia (TRECCANI, 2001, p. 57). Segundo Benatti (2003, p. 37-38),
durante o periodo colonial houve uma disputa pelo monopdlio juridico do direito entre as normas
portuguesas e os costumes na coldénia. Como havia dificuldade de acesso ao poder da metrépole,
a aristocracia colonial buscou outras estratégias para ver seus interesses atendidos. E nesse
contexto que surge a propriedade senhorial.
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do Grdo Pard e Maranhdao (1795)% que incentivou o desenvolvimento da
monocultura e do extrativismo®’.

O sistema sesmarial foi suspenso alguns meses antes da independéncia
(1822) em razdo de constantes reclamacgdes relativas aos abusos relacionados a
ocupacéo da terra®®, instaurando-se um periodo de 32 anos de livre apropriacdo
fundiaria, em que prevaleceu a lei do mais forte (TRECCANI, 2001).

A questao da terra somente sera novamente regulada apds o advento da
Constituicdo Imperial de 18243, que introduziu uma nova concepgao de propriedade
no Brasil: a moderna®® (art. 179), regulamentada pela Lei de Terras (BRASIL. Lei n.
601/18504"). Essa nova lei permitiu a regularizagido da propriedade senhorial e dos
demais apossamentos das areas ja ocupadas, mas proibiu novos apossamentos. A
terra passava a ser adquirida no Brasil apenas pela compra*?, passando a ter valor
de mercadoria (TRECCANI, 2001). Contudo, a nova sistematica nédo fez
desaparecer a propriedade senhorial ou conseguiu evitar novas ocupagdes de
terras, uma vez que o valor da compra era alto, e as situagbes anteriormente
constituidas foram asseguradas*?® (BENATTI, 2003).

Em 1891, com promulgagédo da nova Constituicdo, o pais passou a ser uma
Republica presidencialista e as Provincias foram transformadas em Estados, com
maior autonomia, sobretudo, na questdo fundiaria e mineral. O conceito de

propriedade absoluta foi mantido, sendo reafirmado com a edigdo do Cadigo Civil de

% Essa companhia teve por objetivo atender a demanda de produtos tropicais da Europa (LEAL,
1988, p. 1). Para tanto viabilizou a importagdo de escravos da Africa para trabalharem na
agricultura de exportagéo (TRECCANI, 2001, p. 58-59).

37 Nao obstante, destaca Treccani (2001. p. 67-69) que mesmo com o fim do regime do diretério
(1898) e a emancipagéo dos indigenas (1855), subsistiu na regidao uma agricultura de subsisténcia
de cunho familiar, complementada pela caga e pesca e pelo extrativismo vegetal, localizando-se
predominantemente a beira dos rios, que dara origem ao campesinato tradicional amazénico.

38 No Grao-Para a ultima sesmaria concedida diretamente por Portugal se deu em 29 de abril de 1836
(TRECCANI, 2001, p. 62).

39 Essa carta instituiu no Brasil um estado unitario, subdividido em provincias, controlado por uma
monarquia hereditaria e constitucional, sendo esta ultima responsavel pelo controle do territério.

40 A propriedade brasileira moderna é aquela que é demarcada e registrada em cartério, mecanismo
utilizado pelo Poder Publico para transferir seu patriménio para o dominio privado. Na Amazénia, a
consolidagao desse tipo de propriedade se dara de forma gradual (BENATTI, 2003, p. 34).

41 Essa lei foi regulamentada pelo Decreto-Lei n. 1318/1854.

42 Essa lei foi uma estratégia juridica para impedir o acesso a terra, mantendo uma reserva de méao-
de-obra de imigrantes e antigos escravos para o trabalho nas lavouras (TRECCANI, 2001, p. 75).
A Unica excegdo a essa regra sdo as zonas de fronteira, que puderam ser concedidas
gratuitamente para estimular o povoamento das fronteiras (TRECCANI, 2001, p. 77).

43 Conforme ensina Benatti (2003, p. 98) “[m]esmo depois da Independéncia brasileira, as regras de
acesso a propriedade eram reguladas em geral pelo costume, o que de certa forma dificultou a
implementagdo de uma nova sistematica de transmissdo do dominio”. A titulagao administrativa
era apenas uma das formas de transferir a propriedade, subsistindo a transcricdo (registro de
compra e venda, partilha de herancga, hipoteca, etc.).
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1916.44 Como a administragdo de terras passa a ser atribuigcdo dos estados*°, houve
o favorecimento das oligarquias locais, 0 que culminou com o aparecimento de
grandes propriedades na regido Amazonica*® (EMMI, 1985, p. 78; BENATTI, 2003).
Na década de 30, como reagao ao fortalecimento oligarquico, 0 movimento
tenentista propde uma série de reformas que tocam a questdo da terra, sendo parte
dessas aspiragdes incorporadas ao texto constitucional de 193447; mas, que néo
chegaram a ser postas em pratica com a implantagéo do Estado Novo (1937)%8.
Durante esse novo regime, houve um aumento do poder de intervencédo do
governo federal na vida econbmica do pais, e se deu inicio a um processo de
transferéncia de bens do Estado para a Unido na Amazbnia, com a criagdo dos
territérios federais do Amapa, Guaporé, Rio Branco, Ponta-Pord e Nova Iguagu®®.
Nesse periodo foi também incentivado o desbravamento na regiéo®°, através da

concessao de areas.

44 O presente manteve a necessidade da transcricdo para a transferéncia de dominio ou a
constituicdo de 6nus real, que gera presungdo de dominio em favor de seu titular (inclusive de
titulos publicos, conforme dispde o Decreto n. 19.924/1931). Em 1928 que ¢é introduzido o principio
da continuidade para qualquer transcrigdo ou inscricdo de registro de titulo anterior (BRASIL.
Decreto n. 18.542/1928), o que importava, no caso de sua inexisténcia, na intervencado do poder
publico para reconhecé-la (BENATTI, 2003, p. 104). A partir desse momento, além da inscricdo
(surgimento juridico da propriedade), todos os iméveis devem atender ao principio da
especialidade (informacdo necessarios para sua individualizacdo) e continuidade
(acompanhamento de suas alteragdes seja do proprietario ou da propriedade).

45 A Uniao manteve sob sua administragcdo somente as areas de fronteiras, as areas destinadas as
fortificacbes militares, as faixas de limites interestaduais e navegagdo dos rios nacionais.
Permaneceu sob o dominio da Unido o territério do Acre (1904), adquirido da Bolivia através do
Tratado de Petropolis.

46 Segundo Treccani (2001) as oligarquias, detentoras do poder politico na regido, apostaram no caos
fundiario para manter sua apropriagdo de recursos naturais, mantendo a mesma configuragao na
gestéo de terras observada durante o periodo colonial.

47 O texto constitucional condicionou a propriedade ao interesse social ou coletivo e concedeu a
Unido competéncia para legislar sobre o direito rural, e desapropriacdo. Foi nessa constituicdo
também que pela primeira vez se legislou sobre a usucapido pré-labore, estabeleceu a
necessidade de autorizagdo prévia do Senado para a venda de grandes areas e impGs um maior
controle sobre as doacbes em faixa de fronteira. Nesse periodo surgirdo diversas legislagcdes que
restringirdo o direito de propriedade no Brasil, como o Cddigo Florestal (BRASIL. Decreto n.
23.793/1934) e o Cédigo de Aguas (BRASIL. Decreto n. 24.643/1934). O regime de exploracdo
mineral também muda, dissociando-se as jazidas da propriedade, que somente podem ser
exploradas com autorizagdo federal. Visando um maior controle sobre a questdo fundiaria
extinguiu-se o usucapido em terras devolutas (BRASIL. Decreto n. 22.785/1933).

48 A Constituicdo autoritaria de 1937 ampliou a faixa de fronteira, previu a possibilidade de criagdo de
territérios federais, voltou a tratar a propriedade como um direito absoluto e silenciou sobre o
usucapiao.

49 Os Ultimos dois territérios foram extintos pela Constituicdo de 1946 (art. 8°, ADCT). Os demais
dar&o origem posteriormente aos Estados de Rondénia (1956), Roraima (1962) e Amapa (1988).

5 Datam desse periodo as primeiras tentativas de projetos de colonizagéo dirigida nos Estados do
Para, Amazonas, Mato Grosso e Goias, através da Fundagao Brasil Central.
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A Constituicdo de 19465%" representou um breve periodo de
redemocratizacdo do pais. Durante sua vigéncia, em 1953, se cria uma estrutura
administrativa para colocar em execu¢cao uma politica de desenvolvimento para a
regido: o Plano de Valorizagdo Econdbmica da Amazbnia (SPEVEA), cujo projeto
mais emblematico foi a construgdo da rodovia federal Belém-Brasilia, interligando a
nova capital do pais ao norte, que da inicio a abertura da fronteira Amazonica®2.
Com a criagdo do SPEVEA surge uma nova regidao de planejamento no pais:
Amazonia Legal®3.

Esse processo sera marcado pela chegada de sucessivas ondas migratorias
e da especulacdo em torno na terra, que passa a adquirir valor de mercado
(DROULERS; LE TOURNEAU, 2000, p.4; TRECCANI, 2001, p. 113). A expansao da
propriedade moderna na regido nao sera isenta de fraudes e irregularidades, uma
vez que quando do inicio da intervencdo estatal ndo foram adotadas medidas
preventivas para resolver a situacdo de incerteza dominial caracteriza o sistema de
apossamento anterior, criando condi¢des para a eclosdao de intensos conflitos

agrarios®4.

51 O texto constitucional concedeu ampla autonomia politico-administrativa aos estados e municipios.
Esse instrumento voltou a condicionar o uso da propriedade ao bem-estar social, prevalecendo o
interesse geral sobre o particular, falando-se em desapropriacédo por interesse social, que deveria
ser previamente paga em dinheiro. Ela manteve o usucapido pré-labore, aumentando sua éarea
maxima para 25 hectares.

52 A nogdo de fronteira de ocupagdo foi elaborada por gedgrafos americanos para explicar os
fenbmenos espagais associados a rapida incorporagdo do oeste americano, que eram
considerados a época vazios e livres. Para caracterizar essa dinamica, trés elementos se fazem
presentes: (a) o confronto entre novos ocupantes e populagdes tradicionais; (b) a incorporagéo de
areas ao de circuitos econdmicos modernos; (c) o fenébmeno de ocupacgéo se da de forma rapida e
intensa (DROULERS; LE TOURNEAU, 2000, p.1).

5 Area de planejamento que abarca a seguinte porgdo do territério nacional: Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Para, Ronddnia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhdo (oeste do
meridiano de 44°). Sua primeira definicdo esta contida na Lei 1953, de 6 de janeiro de 1953, sendo
fruto de um conceito politico e ndo de uma determinacdo geografica, uma vez que nao
corresponde exatamente a regido norte do pais. Com a extingdo da SPVEA e a criagdo da
SUDAM através da Lei 5173, de 27 de outubro de 1966 o conceito de Amazénia Legal para fins de
planejamento € mantido, mas seus limites sdo estendidos. Sua ultima modificagao legal ocorre
com a Constituicdo de 1988 (art. 13 e 14 da ADCT), que cria o Estado do Tocantins e transforma
em Estados os territorios de Roraima e do Amapa.

5 Enquanto a logica existente na regido era primeiramente ocupar a terra e apenas depois regulariza-
la, a chegada de investidores de outras regides utilizou o processo inverso, legalizando a terra antes
de se instalarem. Assim, quando chegavam para ocupar suas areas, supostamente vazias,
encontravam indios, coletores, pequenos produtores e mesmo outros proprietarios. Espoliados de
suas terras por um regime juridico-fundiario que nao correspondia a realidade, os ocupantes
reagiam as ordens de desocupacdo das areas, instaurando-se conflitos violentos (TRECCANI,
2001, p. 196-197; DROULERS; LE TOURNEAU, 2000, p. 4).
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2.2 ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO DO PERIODO MILITAR

As décadas sob o regime militar®® foram caracterizadas pela extrema
centralizagao do poder e pela intervengcdo em todas as esferas da vida dos cidadaos
brasileiros®®, mas que ganhou dimensdes ainda mais significativas na regido norte
(MONTEIRO, 2005, p. 188). Durante esse periodo, a palavra de ordem era integrar a
regido fisica e economicamente ao restante do pais, sob a premissa da manutengao
da seguranga nacional®’. Assim, a regido passa a fazer parte do planejamento
federal®®, através da execugdo de politicas de fomento a exploragdo setorial em
grande escala dos recursos naturais (KOHLHEPP, 2002, p. 37), que se
concentrardo, inicialmente, em projetos de colonizagcdo e de modernizagdo do
campo e, posteriormente, na industrializagcdo, aproveitando a exploragdo do
potencial mineral e hidroelétrico da regi&o.

Em 1967, o governo militar promulga uma nova Constituigao, listando dentre
os bens da Unido as terras devolutas indispensaveis a defesa nacional ou
essenciais ao seu desenvolvimento econdmico (art. 4° 1), o que permitira a
apropriacdo de terras devolutas na Amazdnia sem a necessidade de indenizagao
dos Estados afetados. No ano seguinte, o governo militar amplia ainda mais seus

poderes, com a edigdo o ato institucional n. 5, de 13 de dezembro de 1968%°, o que

% O golpe militar de 1964se da no contexto internacional da Guerra Fria sob o pretexto de evitar o

avango das forgas revolucionarias que poderiam subverter a ordem do pais.

5% Mesmo que uma das motivagées do golpe militar tenha sido deter os avangos dos movimentos
sociais em prol de uma reforma agraria, ao chegarem ao poder os militares julgaram que a estrutura
fundiaria existente era um obstaculo estrutural & modernizagao e a industrializagdo (BRUNO, 1987,
p. 1) Por essa razédo, ao tomarem o poder, uma das primeiras medidas adotadas foi edigdo da
Emenda Constitucional n. 10/1964, que introduziu a possibilidade de desapropriagao por interesse
social para fins de reforma agraria, reduziu a area maxima de terra publica passivel de alienagéo
sem a autorizagdo do Senado e aumentou a area passivel de usucapiao pro-labore. No mesmo ano
editou-se também o marco regulatério da politica agréria brasileira: o Estatuto da Terra (BRASIL. Lei
n. 4.504/1964, regulamentado pelo BRASIL. Decreto n. 55.891/1965). O lema era “integrar para ndo
entregar”.

57 A Doutrina de Seguranga Nacional, que passou a reger as decisdes dos militares, estava baseada
no conceito de conflito permanente e da guerra contra os inimigos internos que justificava o
combate a todas as forgas de oposicao (TRECCANI, 2001).

58 As primeiras politicas de desenvolvimento regional no Brasil se iniciam na década de 30, em que o
Estado passa e consolidar infraestruturas nacionais e o processo de industrializagdo da regido
sudeste, possuindo papel central na politica de desenvolvimento. A partir desse momento ha o
surgimento da nogéo de planejamento estatal, havendo modifica¢gdes no plano juridico para essa
atuacado. A regido norte somente passou a integrar esse planejamento em um segundo momento,
mais precisamente a partir da década de 50.

59 Através desse instrumento o Presidente assume amplo controle do pais, que assumiu as fungdes
dos poderes legislativos em todos os niveis. Ele poderia intervir nos Estados, suspender os direitos
politicos de qualquer cidaddo brasileiro e o direito de habeas corpus para determinados crimes.
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garantira a Unido n&o apenas a propriedade, mas a possibilidade de execugao direta
dos programas da expanséo da fronteira na regido norte®.

Para permitir sua execugéo o governo federal, quando da implementagao do
primeiro programa de integragao nacional (PIN), repassou a Unidao 10 km de cada
lado das futuras rodovias (BRASIL. Decreto n. 1.106/1970). Um ano depois, essa
faixa foi ampliada para 100 km (BRASIL. Decreto-Lei n. 1.164/1971), abrangendo
todas as rodovias federais construidas, em construgdo ou projetadas®’.
Posteriormente, além das faixas de rodovias e dos territorios federais criados, outras
areas foram incorporadas ao patriménio federal, sob a alegacdo de sua
essencialidade a seguranga nacional (BRASIL. Decreto-Lei n. 1.473/1976), mas que
serviram na pratica para manter sob o monopdlio da Unidao areas em que foram
identificadas grandes jazidas minerais.

Estabelecidas as bases juridicas para a atuagdo do governo federal na
Amazobnia, se inicia o primeiro programa de integracéo regional (PIN I), que consistiu
na implantagao de eixos rodoviarios e a criagao de projetos de colonizacao dirigida e
agrovilas (DROULERS; LE TOURNEAU, 2000, p. 4) em suas margens, fomentando
a vinda de colonos que haviam sido expulsos pelo processo de modernizacdo do
campo de suas regides®. No entanto, essas nio prosperaram em razdo de
condigbes ecologicas adversas, problemas na assisténcia técnica e dificuldades no
escoamento da producao (KOHLHEPP, 1987), sendo grande parte desses projetos
abandonados. A atividade dirigida cedeu lugar a ocupacgéo espontanea, limitando-se
a intervencdo do Estado a utilizar o instrumento da desapropriacdo para resolver
situacdes de conflito (TRECCANI, 2001).

Através dessa medida foram proibidas todas as manifestacbes de carater politico, bem como foi
instituida a censura prévia de todas as manifestagdes culturais.

60 A federalizagéo de terras permitiu a Unido o controle do processo de ocupagdo em areas da regido
norte, consideradas estratégicas. Essa medida desarticulou as relagdes de poder na regidao, o que
acabou por favorecer grandes grupos econdmicos, considerados os segmentos da sociedade
capazes de efetivar a rapida ocupagao da regido (MARTINS, 1982, p. 20; BECKER, 1990, p. 17;
TRECCANI, 2001, p. 170).

61 Segundo Eléres (2002, p. 60, 114), apenas esse instrumento retirou do dominio do Estado do Para
57% de seu territério. Essa area corresponde a 30 vezes o tamanho da Holanda ou cinco vezes a
area do Estado de Sao Paulo.

62 Apesar de o regime militar ter se equipado de uma legislagdo agraria para reformar a realidade
fundiaria do pais, os esforgcos para resolver a questdo no campo ficaram concentrados na
incorporacdo de novas terras para a producéo agricola. No entanto, essa medida apenas serviu
para transferir o problema para novas frentes e reproduzir na Amaz6nia a mesma estrutura fundiaria
existente nas demais regides (TRECANNI, 2001, p. 129-132).
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Sobretudo a partir de 1974%3, quando se da inicio ao segundo Programa de
Integragdo Nacional (PIN I1)®* o Estado concentrou seus esforgos em fomentar
politicas crediticias e de incentivos fiscais®® para projetos agropecuarios de grande
escala na regido, que levariam a "mentalidade empresarial ao campo" (TRECCANI,
2001, p. 135). A combinacdo desses incentivos e o baixo valor a terra na regiao
propiciou a expansao do capital (KOHLHEPP, 2002; TRECCANI, 2001). Nesse
momento, a terra passa a ser considerada um reserva de valor, e nao simplesmente
um meio de produ¢do. Como era necessario assegurar aos investidores seguranga
juridica para o desenvolvimento de suas atividades, criaram-se instrumentos para
legalizar e regularizar situagdes de apossamento de grandes areas®, bem como, os
conflitos pelo uso da terra passaram a ser reprimidos pela policia por se tratarem se
violagdes a ordem. Com o cancelamento dos incentivos fiscais, a maior parte dessas
atividades foi descontinuada.

Na década de 80 se da inicio a fase de industrializacdo, alavancada pela
descoberta de grandes jazidas, que tem o Estado como principal investidor, através
de suas empresas estatais e na execucado de obras de infraestrutura. A mineragao
adquire feigdes industriais, mesmo quando realizada de forma individual®’.

Para viabilizar a exploragdo mineral na regido o Estado concentrou seus

63 Segundo Kohlhepp (2002, p. 39), com o primeiro choque do petréleo, o modelo interventor estatal
entra em crise, ndo possuindo mais condi¢des de atuar diretamente.

64 Esse programa propds a criagdo de 15 polos de desenvolvimento para a regido e privilegiava
projetos de grande escala, intensivos em capitais. Nao obstante, a colonizagdo nao foi totalmente
abandonada, sendo algumas iniciativas realizadas no Estado de Rondénia (KOHLHEPP, 2002, p.
39).

65 Essa atividade ja era incentivada na regido mesmo antes da descontinuagdo dos projetos de
colonizagédo dirigida. Com a edicdo da emenda constitucional n, 18/1965 foram estendidos a
Amazénia legal os incentivos fiscais antes restritos a regido nordeste. No ano seguinte a SPEVEA
€ substituida pela Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazbénia (SUDAM), que passa a
gerenciar junto com o Banco da Amazénia (BASA) a concessao de incentivos financeiros para
desenvolvimento na regido. No ano de 1971 é criado o Programa de Redistribuigcdo de Terras e de
estimulo a agroindustria no Norte e Nordeste (PROTERRA), com o escopo de criar melhores
condi¢cdes de emprego da mao-de-obra e fomentar a agroindustria.

66 Em 1976, através de resolugbes, o Conselho de Seguranca Nacional possibilitou a regularizagao
fundiaria de areas para favorecer o desenvolvimento da regido. E, através da Lei n.° 6.383, de 07
de dezembro de 1976, estabeleceu o procedimento de discriminagdo de terras devolutas,
buscando identificar o que ja estava titulado, com o objetivo de dar maior seguranga juridica a
atuagao estatal. Essas medidas permitiram o reconhecimento do direito de propriedade de
pequenos posseiros, mas ao mesmo tempo, entretanto, consolidou e legitimou o processo de
grilagem (TRECCANI, 2001, p. 136)

67 Na atividade de garimpo generalizou-se a utilizagdo de mercurio e de equipamentos para escavar o
leito dos rios, causando a contaminagao dos rios por metais pesados.
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investimentos, gerando enclaves®®. Essas areas, ndo conseguindo transferir bem-
estar para o entorno, causaram segregacao espacial (DROULERS; LE TOURNEAU,
2000) e grandes disparidades intra-regionais. Com o fim de viabilizar a verticalizagao
de cadeias produtivas ligadas a exploragdo mineral, o Estado utilizou a mesma
estratégia crediticia e tributaria da década anterior, igualmente ndo atingido os
objetivos previstos. Além disso, para a implantagcado dessas infraestruturas ndo eram
regulamentadas as disposi¢des legais que exigiam licenciamento ambiental, sendo
assim os impactos dos grandes projetos subestimados e as areas degradadas nao
recuperadas posteriormente.

Apesar de dispares, as politicas setoriais executadas pelos governos
militares foram caracterizadas por um intenso fluxo migratério espontaneo que
elevou a oferta de mao-de-obra na regido; pela ocupagao desordenada de terras
publicas e por conflitos pelo uso da terra; além de um rapido e intenso crescimento
urbano®®, criando uma situagdo socioambiental cadtica, no qual diferentes grupos
sociais nao conseguem estabelecer objetivos e estratégias comuns para
desenvolver a regidao (KOHLHEPP, 2002; BECKER, 2010; RIVIERE D’ARC, 1990,
[s.d.]).

Do ponto de vista espacial, a alteragdo do modelo de transporte na regiao e
a instalagdo de projetos de enclave, ndo apenas afetou a hierarquia urbana
(BECKER, 2010; RIVIERE D’ARC, 1990, [s.d.]), mas provocou a ocupacgao de areas
anteriormente recobertas por florestas, aumentando drasticamente os indices de
desmatamento na regido. No plano juridico-fundiario essa intervengdo importou na
federalizagdo de grandes areas, que foram administradas e tituladas sem qualquer
participacdo da sociedade local (VALVERDE, 1989). Por essa razao, a situagao
fundiaria, sobretudo, a partir da década de 70, passa a ser uma questao central no

processo de ocupagdo da Amazodnia, juntamente com a tematica ambiental’®.

68 Os enclaves tém por fundamento a concentragdo espacial de capitais, que ao gerarem
desequilibrios, impulsionam processos de desenvolvimento por meio do surgimento de uma
cadeia de ligagdes (MONTEIRO, 2005).

69 A regido apds esse processo passou a ser mais urbana que rural (BECKER, 2010). Apesar de
diferirem das cidades situadas no sul e sudeste no que se refere ao acesso a servigos e
infraestrutura, apresentam problemas tipicos de grandes cidade, como elevado déficit habitacional,
favelizagao e suburbanizacao.

70 Buscando uma solugéo global aos problemas ambientais em 1972 a ONU propde medidas que
para limitar o crescimento econdmico e populacional dos paises. Essa estratégia foi rejeitada
pelos paises periféricos que visavam a utilizacdo estratégica de seus recursos para executar
politicas de desenvolvimento econémico. Apesar da recusa do Brasil em aceitar as medidas
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2.3 A REDEMOCRATIZACAO E A BUSCA DE UM MODELO DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL PARA A AMAZONIA

A alteragdo do cenario internacional mundial (2.3.1), bem como a crise de
legitimidade interna do governo militar foram enfraquecendo suas bases, o que
resultou em lutas que reestabeleceram a ordem democratica no pais (1985)"" e na
promulgagado de uma nova Constituicao (1988), trazendo alteragdes no plano juridico
que buscarao adaptar o pais a nova ordem mundial e ao papel do Estado nesse
contexto (2.3.2).

Todavia, com um pais estagnado economicamente e em pleno processo
adaptagdo a logica neoliberal, a implementagcdo das disposi¢gdes constitucionais
sobre planejamento foi postergada e os projetos de desenvolvimento econdmico na
regido norte ndo obedeceram a um planejamento organizado. No mesmo periodo a
questado ambiental ganha destaque e aporte de recursos internacionais, o que gera a
aplicagao de duas politicas setoriais na regidao, mas sem qualquer articulagédo, o que
torna a questao territorial na Amazénia ainda mais complexa e conflituosa, apesar

de iniciativas do Estado de realizar a integracdo de politicas setoriais (2.3.3).

2.3.1 Alteragées no Contexto Internacional?

As transformacgdes internacionais que ocorrem na década de 80 sao
resultado do intenso desenvolvimento tecnoldgico e industrial experimentado pela
sociedade nas décadas anteriores e de um vigoroso crescimento econdmico e

progresso material dos paises centrais.

propostas, o governo militar criou a Secretaria Especial de Meio Ambiente (1973) e editou a
politica nacional de meio ambiente (1981).

" A manutencdo da ditadura militar no Brasil ndo se deu sem atos de resisténcia por parte da
sociedade civil no pais. Suas bases se enfraqueceram ainda mais com a recessao econdmica
mundial ocasionada pelos choques do petréleo (1974) e pela retirada do apoio dos Estados
Unidos aos regimes totalitarios na América Latina (1977), sendo necessario optar por reformar de
abertura politica institucional, de forma lenta, gradual e segura no pais para conter a crise (1974-
1985), que acabou resultando na redemocratizagdo do pais. Em 22 de novembro de 1979 é
aprovada a reforma politica que restabelece o pluripartidarismo; e em 1982 sio realizadas
eleicdes municipais e estaduais no pais. Dois anos mais tarde se inicia um movimento civil de
reivindicacao por elei¢des presidenciais diretas no pais, mas que foi rejeitada pelo Congresso, o
que aconteceu somente em 1989. No entanto, no ano de 1985, através da eleigdo por colégio
eleitoral, foi eleito um novo presidente da Republica, dando fim aos 21 anos de ditadura militar no
pais. O processo de redemocratizacdo se completou alguns anos mais tarde com a promulgacgéo
de uma nova Constituigao.

2 Essa sintese foi elaborada com base nos textos de Beck (1998), Castells (2007), Camargo (2009) e
Becker (2010).
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A melhoria da qualidade de vida nesses paises permitiu a emergéncia de
questionamentos sobre os efeitos do desenvolvimento e seus impactos no meio
ambiente e na vida humana. Catastrofes ambientais como Chernobyl e os impactos
adversos da poluigao industrial na natureza e na populagédo demonstraram que a
ciéncia, apesar de seus avangos, ndo consegue identificar todos os riscos que o
desenvolvimento técnico-cientifico traz com o progresso.

Em face dessa limitagao cientifica vive-se uma falsa sensacao de auséncia
de risco. Assim, a sociedade € que deve ponderar quais riscos pretende assumir no
que se refere as estratégias de desenvolvimento, utilizando a ciéncia como auxiliar,
mas ndo como fonte principal no processo decisorio. Contudo, mesmo que 0s riscos
ambientais sejam globais e afetem a todos, a capacidade de opinar sobre os rumos
do processo de desenvolvimento em uma sociedade de risco ndo € 0 mesmo para
todos os grupos sociais, sendo os pobres e paises em desenvolvimento mais
suscetiveis a aceitar esses impactos adversos em troca de uma seguranca material.
Esse é o caso do Brasil durante o governo militar, em que o crescimento da
desigualdade e os impactos ambientais eram considerados como um mal necessario
ao processo de expansao econémica.

Esse processo de perda de confiangca na ciéncia a medida que os riscos
ambientais se intensificam foi acompanhado pela instauracdo de uma crise
econdmica mundial causada pelos choques do petréleo. O capitalismo entra em
crise, e passa a ser reformulado. Os Estados, principais reguladores da economia,
necessitam flexibiliza-la e passam a intervir o minimo possivel para deixa-la
prosperar.

Assim, os paises dao inicio a uma série de privatizagcdes de suas empresas
e de reformas em sua legislacdo social, que visam ao mesmo tempo reduzir seus
custos e incentivar o desenvolvimento econémico. Essa nova orientagdo estatal
reduz gradualmente as conquistas sociais alcangadas nos paises centrais apds a
Revolugao Industrial e impede a instalagdo de um Estado de bem-estar social pleno
nos paises em desenvolvimento.

Essas medidas de flexibilizagdo econbmica cumuladas com o
desenvolvimento  tecnoldgico-informacional  permitiram o  surgimento  do
neoliberalismo, que passara a se organizar globalmente, buscando vantagens
competitivas para instalar suas atividades. Suas caracteristicas sao o rapido fluxo de

capitais, a flexibilidade organizacional, estimulo a concorréncia e a produtividade
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baseada no desenvolvimento tecnoldgico.

Com a fluidez e velocidade da transferéncia de capitais a concorréncia é
estimulada n&o apenas entre trabalhadores e empresas, mas também entre
territérios. Como a economia n&o esta mais sob o controle dos Estados nacionais, o
capital se instala onde encontra melhores condigdes para se expandir, 0 que causa
a exclusdo de areas que se encontravam economicamente aquecidas, bem como
inclui novos espagos a economia mundial. Ha um aumento das disparidades
econdmicas intra e inter-regionais.

Em tempos de neoliberalismo o Estado soberano entra em crise, pois, nao
consegue mais controlar a economia e seus efeitos. Ele pode influencia-la, no
entanto, somente através de incentivos e de politicas para tornar seu territorio mais
competitivo. Mas, como a maquina estatal nacional ndo é tao flexivel quanto os
governos regionais e locais, esses passam a negociar seus projetos de
desenvolvimento diretamente com os grupos afetados, empresas e mesmo com o
poder nacional.

E nesse novo contexto de crise econdmica, ecoldgica e de perda de
legitimidade dos Estados nacionais que as politicas de planejamento se deslocam
do econbmico para o territorial. Estado brasileiro precisara se modificar, adaptando-

se as novas regras do jogo, através da promulgacao de uma nova Constituigéo.

2.3.2 A Nova Ordem Democratica

A elaboracdo de uma nova Constituicdo para o Brasil visou responder as
reivindicacbes da sociedade por mudancas estruturais. Seu texto é resultado da
compilagdo de proposicdes de seus 559 congressistas e de projetos de iniciativa
popular. Apesar de uma ampla participagdo da sociedade, que resultou no
reconhecimento de novos e importantes direitos, o texto final dessa carta revela-se
no geral liberal-conservador.

Neste novo texto houve significativas mudancgas, no que se refere ao papel
do Estado na ordem econdmica. A protecdo ambiental e o uso sustentavel dos
recursos naturais passam a integrar seus principios, bem como o cumprimento da
fungdo social da propriedade (art. 170). Além disso, o Estado somente podera
intervir diretamente na economia em casos especificos, face aos imperativos de

seguranga nacional e de interesse coletivo, guardando o monopdlio de areas
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estratégicas (arts. 173 e 177). Mesmo servigos publicos, atividades outrora de
competéncia exclusiva do poder publico, poderédo ser delegados a iniciativa privada
através de permissdes e concessdes (art. 175). De principal ator econdmico, o
Estado passa a ser um agente normativo e regulador das atividades que atuam em
seu territorio, exercendo as func¢des de fiscalizagéo, incentivo e planejamento (art.
174).

Essa nova configuragcao adapta-se aos pressupostos da ordem econdmica
mundial vigente, e que permitira a adogdo de politicas neoliberais no pais,
adaptando progressivamente a maquina estatal as regras de mercado, que impéem
sua redugéo, politicas de austeridade fiscal e a implantacédo das regras de eficiéncia
e competitividade a administragao publica.

Com a desregulamentagdo econdbmica o Estado passa a ter uma crucial
importancia na dindmica espacial, executando os projetos necessarios para tornar o
territério competitivo (CAMARGO, 2009).

Por essa razéo, a questao do planejamento e da reducao das desigualdades
inter e intra-regionais ganham destaque. No texto constitucional o desenvolvimento
nacional e a reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Il e Ill) figuram
como objetivos da Republica Federativa do Brasil, competindo a Unido articular suas
acoes de forma diferenciada no territério” © 74 para reduzi-las.

Essas medidas devem ser ordenadas através da execucdo de plano
regionais, que deverdao se articular com planos nacionais de desenvolvimento
econbmico e social, devendo contar com a participacdo dos Estados envolvidos,
cabendo aos municipios, no que couber promover o ordenamento territorial do solo
urbano (art. 30, VIII).

Contudo, apesar de prevista a participacdao dos Estados e Municipios no
planejamento da ordenacdo territorial, essa atribuicdo continua a ser uma
competéncia material exclusiva da Unido, que podera realiza-la mesmo sem a
edicao de lei (art. 21, IX).

73 Esses incentivos regionais compreenderdo, dentre outros, igualdades de tarifas, fretes, seguros e
outros itens de custos e pregos de responsabilidade do poder publico, juros favorecidos para
atividades prioritarias, isengdes, redugdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos
por pessoas fisicas ou juridicas (art. 43).

74 Também é durante esse periodo que o Brasil passa a tentar uma nova abordagem para a sua
politica externa, voltando-se para a América do Sul, com o intuito de integrar a regido e torna-la
competitiva, que alguns anos mais tarde dara inicio a um processo supranacional de investimentos
focados na organizacgéao e integracdo da América da Sul, o qual analisaremos a seguir (2.4.4).
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Na nova Constituicdo o peso da Unido’® permanece significativo, ainda que
tenha sido reduzido se comparado com suas atribuigdes no regime anterior. Mesmo
que possua apenas competéncias materiais e legislativas expressas, na pratica,
esse rol é extenso (art. 21 e 22), bem como os bens publicos sob seu dominio (art.
20).

N&o obstante, convém ressaltar que foram adotadas significativas medidas
descentralizadoras em prol dos Estados’® e, sobretudo em relagdo aos Municipios
no novo pacto federativo, elevado-o a posigcéo de ente federado, uma peculiaridade
do federalismo brasileiro””.

Em razdo da implantacdo do federalismo cooperativo no pais, houve um
aumento do rol de competéncias dos Estados e Municipios (art. 25 e 30), tanto de
natureza material (art. 23) quanto legislativa (art. 24). Nos assuntos listados sob
esse tipo de competéncia, cabe a Unido a edicdo de normas gerais, podendo os
Estados suplementa-las no que for possivel, havendo ainda a estes a competéncia
legislativa plena em caso de auséncia de norma federal’®.

Todavia, a grande dificuldade pratica de implementar esse tipo de acéao
cooperativa no Brasil € que € dificil a distingdo entre o campo de atuacédo das
competéncias de natureza legislativa e material da Unido com as de natureza
concorrente, em razdo da vagueza dos termos utilizados, o que acaba por criar uma
sobreposicao de regras’®.

Essa situagado € ainda agravada pela atuagao centralizadora da Unido em
termos financeiros (SCAFF, 2005, p. 235), seja na regulagédo estrita do poder de

tributar dos entes federados (art. 146), seja pela imposicdo de limites ao seu

5 A Unido é a esfera federal de governo. O Poder Executivo é exercido pelo Presidente. O
parlamento é bicameral. O Poder Judiciario € auténomo. A estrutura da Uniao também representa
o Estado Nacional.

76 Os Estados-membros s&do formados pela somatéria de Municipios, totalizando 26 no Brasil. Cada
Estado possui um Poder Executivo, Legislativo e Judiciario, ao qual cabe julgar todos os litigios de
direito comum, excetuados os que envolverem o dmbito federal de governo.

7 Trata-se de um ente autébnomo (art. 18) que possui o direito a auto-organizagao, estabelecidas
através de leis organicas, com competéncias especificas (arts. 29 a 31). Essa autonomia é
condicionada, contudo, por normas federais e estaduais, o que segundo Araujo (2005) demonstra
que os municipios nao se equiparam aos Estados, uma vez que possuem menos autonomia.

78 A competéncia concorrente municipal é implicita, nos termos do art. 30. Il da Constituicdo, nédo
sendo possivel suplementa-la como os Estados. Esse tipo de competéncia até o presente
momento ndo foi regulamentada, permanecendo pouco claras as atribuicbes de cada um.

 Em caso de duvidas, tende o judiciario a decidir em favor da Unido, seguindo a tradigdo
jurisprudencial elaborada a égide dos textos constitucionais anteriores (MAUES, 2005).
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endividamento®.

No que concerne as politicas setoriais que possuem impacto direto na
organizacao do territério amazénico, varios avangos foram feitos. A questao urbana
(art. 186), ainda que nao seja de competéncia exclusiva do municipio, teve seu
planejamento baseado na atuagédo local (art. 30, VIII). As areas urbanas passam a
obedecer as fungdes da propriedade e da cidade, visando melhorar a qualidade de
vida de seus habitantes e fortalecer o direito a moradia.

A matéria ambiental, uma competéncia legislativa concorrente, mencionada
diversas vezes no texto constitucional em raz&o de sua natureza transversal, foi
tratada em capitulo préprio, incorporando a definicdo internacional de
desenvolvimento sustentavel®! (art. 225), equiparando-se a um direito fundamental.
O meio ambiente passa a ser considerado um bem de uso comum do povo, sendo
fracionado em diversos recursos ambientais pela legislagdo, que podem ser
apropriados, desde que haja autorizacdo estatal (BENATTI, 2003, p. 214), que
verificara se o uso feito satisfaz também os interesses coletivos (DEIRANI, 2008).

O ecossistema amazénico neste contexto € classificado como patrimbnio
nacional®?, sendo apenas admitida sua exploragdo de modo sustentavel, o que
importara em uma alteragdo da atuacdo do poder publico em relagéo a regiao (art.
225, §4°, CF/88). Portanto, a forma de exploragdo degradadora, que foi estimulada
desde o periodo colonial, passara a ser ilegal, sendo reprimida pelo Estado, civil,
administrativa e penalmente.

Reconheceu-se ainda o direito a diferenga cultural de grupos historicamente
excluidos (art. 215 e 216), sendo dada especial atengao aos seus direitos territoriais.
Grupos indigenas e quilombolas passaram a receber um tratamento juridico
diferenciado (arts. 231 e 68 ADCT).

Ficou sob a competéncia da Unido a execugdo da politica agraria do pais,

80 A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, limita despesas em seus art. 19 e 20.

81 A elaboragéo do conceito de desenvolvimento sustentavel é resultado de tratativas globais para se
chegar a um compromisso ambiental em prol da matéria ambiental, buscando conciliar
desenvolvimento econdmico e prote¢dao ambiental. Sua definigdo foi elaborada pela Comissao de
Meio ambiente das Nagdes Unidas no relatério Nosso Futuro Comum (1983). Segundo essa
definicao é sustentavel a exploragao de recursos naturais que nao coloque em risco a possibilidade
de fruicdo das presentes e futuras gerag¢des, ndo sendo explicitados, no entanto, seus meios de
implementacgéo.

82 O termo patrimonio nacional ndo importa em nova categoria de dominialidade de bem da Unio,
sendo considerado apenas um bem de interesse nacional, sendo conservada a dominialidade dos
bens inseridos no bioma.
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um dos temas mais controvertidos da Constituinte (TRECCANI, 2001). O texto
condicionou a utilizagédo da propriedade a sua fungéo social (art. 186) 8, sob pena de
desapropriacdo, com pagamento da terra em titulos da divida publica (art. 184),
ficando, no entanto, alguns casos fora da abrangéncia dessa norma (art. 185). O
usucapido pro-labore foi mantido, sendo inadmissivel em terras publicas (art. 191)84.

Podemos perceber que a Constituicdo de 1988 estabeleceu novos marcos
institucionais que mudaram a estrutura e o papel do Estado, bem como, impuseram
limites a exploragdo de recursos naturais na Amazonia. Apesar da centralizagao
ainda existente de poderes nas maos da Unido, a Constituicdo, aumentou o poder
de atuacdo dos Estados e Municipios e estabeleceu diretrizes gerais para a
cooperacgao entre os entes federados. Contudo, a existéncia de competéncias que
se sobrepdéem, bem como de uma legislacdo editada ao longo dos anos sem
qualquer preocupagao em permitir uma acdo articulada, geram dificuldades e

conflitos.

2.3.3 Projetos de Desenvolvimento na Amazénia a Partir da Redemocratizagao

Com um pais estagnado economicamente e em pleno processo de
redemocratizacdo, o governo federal busca adotar medidas que favorecam a
retomada do crescimento, através da implantagdo de politicas neoliberais®®, e que
ao mesmo tempo incorporem o componente ambiental. Os projetos que se
desenvolveram na Amazoénia refletem esse periodo de incertezas e mudancas, nao
se estabelecendo uma politica de desenvolvimento bem definida (THERY, 2005),
sendo executados apenas alguns projetos previstos na década anterior, sobretudo
na area de extragao e beneficiamento de minério.

Esse periodo € marcado pela declaragdo oficial do governo do fim da

83 A partir de 1988 o exercicio do direito de propriedade sobre a terra tem que levar em consideragao
também a conservagao do solo e a protegdo da natureza e nao apenas a produtividade. Segundo
Benatti (2003, p. 190) “[a] fungdo ecoldgica vai exigir do proprietario um novo comportamento, ja
que ndo se trata de meras abstencdes de atos, mas da necessidade de assumir uma postura
positiva e ativa no exercicio dos poderes do titular sobre a coisa, revelada na utilizagao
responsavel dos recursos naturais”.

84 A politica agraria deve ser compatibilizada com a agricola, que por sua vez devera ser elaborada
de forma participativa (art. 187) e que condicionara a destinacdo de terras publicas e devolutas
(art. 188).

85 Como resultado da implantacdo da politica neoliberal no pais havera uma série de privatizagbes de
empresas publicas, dentre as quais a Companhia Vale do Rio Doce, em 1997. Com essa medida,
grandes empresas privadas passarao a influenciar diretamente as politicas econ6micas e a
organizagao espacial da regido.
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intervencgao territorial na Amazodnia, através da edi¢do do Decreto-lei n. 2.375/1987,
mas que apenas devolveu aos Estados areas que nao foram arrecadas ou inscritas
em favor da Unido (ELERES, 2002), mesmo estando previstas nos Decretos n.
1.164/1971 e 1.473/1976. No ano seguinte, com a edigdo da Constituicdo sao
extintos os territérios federais existentes, sendo criados nessas areas novos estados
federados. Essas medidas reduziram as areas sob o dominio da Unido na
Amazbnia, mas esta permanece ainda detentora de uma porg¢ao significativa das
areas da regido, sobretudo no Estado do Para, um dos mais afetados com essas
medidas.

No final da década de 80, em razdo do fortalecimento dos movimentos
sociais e sua associagao com organizagdes nao governamentais internacionais, se
inicia a execucao de politicas de protegcdo das florestas e dos povos que nela
residem, servindo de obstaculo a livre expansdo da fronteira (DROULERS; LE
TOURNEAU, 2000). O principal motor do reconhecimento dessas novas formas de
apropriagdo de terras na regido foi o Programa Piloto Internacional para
Conservagdo das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG-7)8, cuja principal meta era
reverter a tendéncia de desmatamento das ultimas décadas, através da promogao
de praticas de uso sustentavel dos recursos naturais na regiao®”.

Esse programa, apesar de nao ter obtido sucesso em reverter os indices de
desmatamento, contribuiu significativamente para que na atualidade, as terras
indigenas (art. 20, Xl da CF/88) e unidades de conservagao criadas pela Unido
cubram aproximadamente 40% do territério da Amazoénia Legal (BECKER, 2010), o
que reforga o papel da Unido como gestora direta do territorio na regido norte®.

Assim, na Amazénia pos-redemocratizagao a disputa e o uso pela terra esta

complexa, pois ndo se sabe ao certo quem sao os proprietarios privados ou onde

86 Trata-se de uma iniciativa alema com os demais paises do G-7 em colaboragdo com o governo
brasileiro, cuja proposta foi apoiar financeiramente a reorganizagdo dos modelos de
desenvolvimento para a Amazonia (KOHLHEPP, 2002).

87 O programa segue cinco linhas principais de acdo (KOHLHEPP, 2001): a) experimentacdo e
demonstragcdo da experiéncia pratica das comunidades locais em preservagdo da natureza,
desenvolvimento sustentavel e iniciativas de educagdo ambiental; b) conservagdo, através da
melhoria do manejo de areas protegidas e terras indigenas, que devem ser interligadas por
corredores ecologicos; ¢) fortalecimento institucional, fomento a cooperagédo com o setor privado e
sociedade civil, dentro do marco da descentralizacdo ambiental; d) estimulo a pesquisas que
visem melhorar o conhecimento cientifico sobre os ecossistemas da Amazdnia e o uso e gestao
sustentavel de seus recursos.

88 As terras indigenas e unidades de conservagao se somam, portanto as areas de dominio da Unido
por determinagao constitucional e aquelas que se mantiveram em seu dominio mesmo apés o fim
da intervencéo territorial na Amazénia.
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suas terras estao localizadas. Quanto as terras publicas ndo ha precisdo do que
pertence ao Estado ou a Unido e quem é competente para regulariza-las. Desse
modo, a medida que fronteira aberta da Amazonia se fecha, a questdo fundiaria
passa ser uma decisao de quem tem prioridade no uso da terra e de seus recursos
naturais.

Muito embora durante a década de 90 se consolide a legislagdo ambiental
no pais, principalmente apdés a Segunda Convencédo Internacional sobre o Meio
Ambiente (1992)%°, a tematica ambiental continua tendo uma influéncia residual no
planejamento estatal. Buscando ampliar a transversalidade das politicas ambientais,
o governo federal passou a concentrar esforcos na difusdo de instrumentos de
planejamento que incorporem essa dimensao, sendo o zoneamento ecoldgico-
econdmico o que recebeu maior destaque®.

Essa mudanca de estratégia se fez necessaria para tentar resolver os
impasses da coexisténcia no espago amazbnico de dois projetos de
desenvolvimento distintos, tracados por setores do governo de forma separada — o
econdmico e ambiental — que n&do levam em consideragédo o impacto de um sobre o
outro (MELLO; THERY, 2003) e que atrapalham a viabilizacdo de novas acdes na
regido®'. Nesse jogo de forgas ha uma tendéncia que a fronteira econémica se
expanda, enquanto medidas conservacionistas funcionem como focos de resisténcia
(PINTON; AUBERTIN, 2005)%.

A retomada das politicas de desenvolvimento para a regido no periodo

democratico ocorreram com os Projetos Brasil em Agédo e Avanga Brasil (1996-

89 Para responder a pressao internacional e a opinido publica inicia um plano de combate ao garimpo
ilegal na regidao Amazbnica e fecha o centro de testes nucleares. Durante Rio 92 a Amazbnia
brasileira ganha papel de destaque. O Governo brasileiro firma uma série de documentos
internacionais em matéria de meio ambiente dentre os quais: as Convengdes sobre Diversidade
Biolégica e Mudanca Climatica, e a Declaragdo de Principios sobre Florestas. Nesse evento
também é langcada a Agenda 21, que propde diretrizes para a implementacado do desenvolvimento
sustentavel.

9% O Zoneamento ecoldgico-econémico comega a ser realizado na Amazonia no fim da década de 80,
através do Programa Nossa Natureza (1986). Esse instrumento, inicialmente baseado na captagéo
de dados fisico-bidticos, ao longo dos anos teve sua abordagem modificada, ampliando-se para
identificar processos geopoliticos, sociais, culturais e econémicos (BECKER; EGLER, 1996).

91 Segundo Becker (2010) esse conflito se da na Amazodnia, pois a regido passou a ser duplamente
relevante no novo contexto mundial: ela € ao mesmo tempo fonte de recursos escassos que
necessitam ser explorados e de conhecimento associado a sociobiodiversidade, que necessita ser
protegido em prol da integridade do planeta.

92 A manutengdo da integridade de areas protegidas e de terras indigenas, principais obstaculos ao
avanco da fronteira produtiva no Brasil, pode ter seu uso alterado. O governo Federal, por exemplo,
acaba de alterar os limites de duas unidades de conservacado no Estado do Para, pois interfeririam
com obras de usinas hidroelétricas.
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2003). Ainda que em suas medidas estejam propostas para reduzir disparidades
regionais através do desenvolvimento tecnoldgico e cientifico, da valorizagdo de
servicos ambientais e do conhecimento tradicional associado a biodiversidade
(PINTON; AUBERTIN, 2005), os investimentos de maior vulto continuam centrados
no desenvolvimento de infraestruturas — a serem realizados pela iniciativa privada —
o que reafirma o modelo agroexportador®® para a regido e o projeto de integragéo
continental brasileiro®*.

Em 2003 propde-se um programa de desenvolvimento para a Amazonia
baseado na producdo sustentavel sob as seguintes bases: a) desenvolvimento
econbmico baseado na inovacdo e competitividade; b) gestdo ambiental e
ordenamento territorial; ¢) inclusdo social e cidadania; e d) infraestrutura para o
desenvolvimento (BRASIL, PR, 2008).

O discurso oficial sobre a Amazénia muda, mas a cisao entre econémico e
ambiental, bem como uma situacao fundiaria cadtica, persistem, sendo premente a
adocao de medidas que visem disciplinar as relagdes conflitantes (re)desenham o
territério da Amazonia legal.

Contudo, a Unido — que deveria ser o agente mediador dos conflitos — n&o
consegue se quer, articular suas politicas setoriais ou trabalhar de forma integrada
com os governos estaduais e municipais na regiao (CASTRO, 2007), o que apenas

agrava essa situacédo de descontrole do espago®.

2.4 NOVAS TENDENCIAS NO PLANEJAMENTO NACIONAL BRASILEIRO

ApOs algumas décadas de ajustes estruturais para se adequar a nova ordem

mundial globalizada e neoliberal o Brasil passa por uma fase de prosperidade

9 Existe uma crescente demanda de commodities agropecudrias no mundo que pressiona a
expanséo da fronteira agricola na regido amazonica, que continua sendo subsidiada com recursos
publicos, pois é considerada necessaria para a manutencgao de indicadores econémicos positivos
(BECKER, 2010).

94 Qs programas de infraestrutura na Amazonia reforgam a politica brasileira de consolidagdo do
MERCOSUL, desenvolvendo redes fisicas de transporte e de energia e religando o sistema
continental (MELLO; THERY, 2003).

% Essa fragmentacgado identificada nas politicas publicas na Amazodnia, ndo é uma situagao isolada,
pois, segundo Costa (2008) ela é resultado tanto do aumento e da especializacdo da maquina
estatal, que passa a funcionar de forma setorializada e desconexa, como também da tentativa de
responder a uma série de crescente e conflitantes demandas, que pulverizam a aplicagdo de
recursos, e reduzem a possibilidade da obtengao de resultados satisfatérios. Para responder a
velocidade dessas demandas, o planejamento acaba cedendo espaco para gestées que busquem
resultados imediatos e que atendam a velocidade das transformagdes.
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econdmica e retoma suas agdes de planejamento. Esse processo é marcado pela
edicdo de uma série de planos nacionais setoriais com base nos planos plurianuais
mencionados na subsecao anterior (2.3.3). A primeira vista, nada de novo, uma vez
que, historicamente ja foram langados outros planos nacionais, com maior ou menor
resultado pratico.

Ainda que essa nova fase de planejamento brasileiro ndo possa ser
considerada uma ruptura com as praticas estatais da década de 70 (CASTRO,
2009), ha um novo marco legal que orienta a atuagdo do Poder Publico: a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que em seu texto ndo mais
da sustento a um planejamento centralizado e que desconsidere os impactos
socioambientais.

Nesse novo cenario, o planejamento deixa de 