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RESUMO: Este trabalho compoe o projeto “Dinamicas de Criminalidade e Politicas de Seguranca
nas Regides Brasileiras" da Diest/Ipea. O artigo tem como objetivo mapear as disputas fundiarias
enquanto decorréncia de processos sécio-historicos, juridicos e politicos relacionados as formas
de governanga sobre a ocupagao e uso da terra e recursos naturais na Amazonia Legal. Essas
disputas desempenham um papel fundamental na compreensao das dinamicas de criminalidade na
regido. Para tanto, utilizou-se uma abordagem metodologica que combina entrevistas com atores
de organizacbes estatais (agentes das Secretarias de Seguranga Publica, membros do Poder
Judiciario e Ministério Publico), académicos e movimentos sociais, além de pesquisa documental,
revisao bibliografica e consulta a fontes estatisticas. As analises realizadas identificaram redes de
mecanismos que podem estar no cerne dos elevados niveis de mortes violentas na Amazonia Legal.
O amago dessa violéncia reside nos conflitos fundiarios, relacionados a0 modelo de colonizagao,
a falta de ordenamento fundiario, a auséncia de fiscalizacdo e a atuagdo executiva e legislativa em
prol de sua flexibilizagdao. Essas disputas estdo relacionadas a busca por novas areas de expansiao
das fronteiras agropecuaria e mineral, associadas, historicamente, as praticas de grilagem e
especulacao financeira. Estas se valem da violéncia, bem como de mecanismos juridico-politicos
para avangar sobre o territorio. Politicas que borram as fronteiras entre o legal e o ilegal e, muitas
vezes, anistiam crimes de grilagem e desmatamento, aprofundando as dinamicas de violéncia
associada a conflitos fundiarios e extrativistas na Amazonia Legal.

Palavras-chave: disputa fundiaria, dinamica de violéncia, expansio agropecudria, extrativismo
predatorio, Amazonia Legal

! Artigo produzido com base nas pesquisas realizados no projeto “Dinamicas de Violéncia e Politicas de Seguranga
nas Regides Brasileiras” da Coordenagio de Justiga e Seguranca Publica (COJUS) da Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Instituicdes ¢ da Democracia (Diest) do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), sob
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RURAL DISPUTES OVER LAND OCCUPATION AND USE IN THE LEGAL
AMAZON AND THE ADVANCE OF THE CATTLE-RAISING AND MINERAL
FRONTIER

ABSTRACT: This work is part of the Diest/Ipea project "Criminal Dynamics and Security
Policies in Brazilian Regions". The article aims to map land disputes as a result of socio-historical,
legal and political processes related to forms of governance over the occupation and use of land
and natural resources in the Legal Amazon. These disputes play a fundamental role in
understanding the dynamics of crime in the region. For this purpose, a methodological approach
was used that combines interviews with actors from public institutions (agents from the
Secretariats of Public Security, members of the Judiciary and the Public Prosecutor's Office),
academics and social movements, as well as documentary research, a bibliographical review and
consultation of statistical sources. The analyses done have identified systems of mechanisms that
may be at the heart of the high levels of violent deaths in the Legal Amazon. The core of this
violence lies in land conflicts, related to the colonization model, the lack of land-use planning, the
absence of supervision and executive and legislative action to make it more flexible. These disputes
are related to the search for new areas to expand the cattle raising and mineral frontiers, historically
associated with land-grabbing practices and financial speculation. These use violence and legal-
political mechanisms to advance over the territory. Policies that blur the boundaries between the
legal and the illegal often amnesty crimes of land grabbing and deforestation, deepening the
dynamics of violence associated with land and extraction conflicts in the Legal Amazon.

Keywords: land disputes, dynamics of violence, cattle-raising expansion, predatory extractivism,
Legal Amazon.
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INTRODUCAO

Para contextualizar as disputas fundiarias, agritias e territoriais na Macrorregidao Norte® e
Amazénia Legal’, é fundamental reconhecer que o direito a terra no Brasil nio pode ser
compreendido em separado aos movimentos de luta pela terra. Esses movimentos sociais desafiam
profundamente o sistema juridico-economico, transcendendo as fronteiras das concepgoes
tradicionais de propriedade, autonomia, trabalho, identidade e cultura. Destacam-se, sobretudo, os
movimentos campesinos, como as Ligas Camponesas que emergiram nas décadas de 1950 e 1960,
os trabalhadores sem-terra que se tornaram protagonistas na luta pela reforma agraria a partir da
década de 1980, além dos movimentos de indigenas e quilombolas que buscam a demarcagio e

reconhecimento de seus territorios (MARTINS, 1995; REIS, 2012).

Essas disputas sao indissociaveis das dinamicas de criminalidade na regidao, tema
investigado no ambito do projeto “Dinamicas de criminalidade e politicas de seguranca nas regides
brasileiras”, conduzido pela Coordenagao de Justica e Seguranca Publica (Cojus) da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea). Essa pesquisa utilizou-se de uma abordagem metodoldgica que
combina entrevistas com atores de organizagoes estatais (agentes das Secretarias de Seguranca
Pablica, membros do Poder Judiciario e Ministério Publico), académicos e movimentos sociais,
além de pesquisa documental (relatérios, estudos, noticias, documentarios, lives, entre outros),

revisao bibliografica e consulta a fontes estatisticas, dos quais este artigo toma como base.

A Macrorregiao Norte e a Amazonia Legal tém sido palco de intensas disputas territoriais,
envolvendo muitas vezes as corporagdes de commodities que buscam, junto ao Estado, medidas de
regulacdo para o desbloqueio dos recursos nestes territorios, desencadeando uma série de desafios
sociopoliticos e ambientais para a regido e o Brasil. A desconstrugao das legislagdes de protegao e
a busca de medidas infralegais avancaram ao longo dos anos, atingindo seu apice no governo

»* sobre as terras Amazonicas. Essas

Bolsonaro (2019-2022), que facilitou o “passar a boiada
mudangas nas leis de regularizagao fundiaria na Amazonia Legal, estendendo o marco temporal e
flexibilizando requisitos para a exploragao desses territérios, contribuiram para a expansio

desenfreada da fronteira agropecuaria e mineral.

2 Ocupando 45,3% de toda area territorial do Brasil, a regido Norte é composta por sete estados (Acre, Amapad,
Amazonas, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins) IBGE. Anuario Estatistico do Brasil. Rio de Janeiro, 2020.

3 A Amazonia Legal corresponde a area de atuacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia - SUDAM.
A regido é composta por 772 municipios: Rondonia (52), Acre (22), Amazonas (62), Roraima (15), Para (144), Amapa
(16), Tocantins (139), Mato Grosso (141) e Maranhio (181). IBGE. Amazonia Legal, [s.d].

* Fala proferida pelo ex-ministro de Meio Ambiente Ricardo Salles (1° de janeiro de 2019 até 23 de junho de 2021),
durante uma reunido interministerial no ano de 2020. G1 - Politica, mai. 2020.


https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/20/aeb_2019.pdf
https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/mapas-regionais/15819-amazonia-legal.html?=&t=o-que-e.
https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/05/22/ministro-do-meio-ambiente-defende-passar-a-boiada-e-mudar-regramento-e-simplificar-normas.ghtm
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Nessas disputas territoriais, a violéncia passa a ser desempenhada pelo Estado que, entre
ser garantidor de direitos ou legitimador da apropriagao dos territorios pelo capital, reproduz essas
violéncias pela omissao e negligéncia, inoperancia e incapacidade, conivéncia, agressao ou mesmo
pelas préprias normas e regulacées (FERNANDEZ, 2023). Assim, o artigo propde analisar essas
questdes de forma detalhada, explorando as dinamicas das disputas fundiarias, agrarias e
territoriais, além de suas implicacdes. A medida que uma regido especifica [regidio Norte e
Amazonia Legal] continua a enfrentar desafios cruciais relacionados a ocupacio e uso da terra, a
compreensao aprofundada desses problemas ¢é essencial para a formulacao de politicas e estratégias

eficazes 2o enfrentamento da violéncia.

1. OCUPACAO E USO DA TERRA

Os processos socio-historicos da ocupacdao e uso da terra no Brasil possuem raizes
colonialistas profundas, marcadas por desafios que atravessam as décadas. A heranca da
coloniza¢ao portuguesa, caracterizada pela concentragao de terras e riquezas, desempenhou um
papel central na configuracio da sociedade brasileira, sendo determinante para reproducao das
desigualdades sociais e politicas que permeiam o pais (PACHECO; PACHECO, 2010). Assim,
para compreender as disputas agrarias, fundiarias e territoriais na Macrorregiao Norte e Amazonia
Legal, em suas diferentes fases de ocupacao e exploragao, é necessario realizar uma digressao

histérica, buscando entender esses processos desde o ciclo da borracha’.

Durante o ciclo economico da borracha, a regido amazonica sofreu com o surto de
ocupagdo de migrantes nordestinos, motivados pela demanda global por latex. No entanto, com o
declinio desta demanda, muitos desses trabalhadores se viram a mercé: sem terras e/ou trabalho.
Outro momento de expansao da frente colonialista se deu no periodo da ditadura militar (1964-
1985), em busca da exploraciao de recursos naturais em nome do desenvolvimento econémico do
Brasil e da ocupagao do territorio. Esses processos historicos estao diretamente ligados a expansao
das fronteiras agropecuarias e minerais, historicamente associadas a grilagem de terras e a

especulagdo financeira que aprofundaram os problemas agrarios e de regularizagao fundiaria na

regiio (BENATTIL, 2006).

50 auge do ciclo da borracha teria ocorrido entre os anos de 1877 a 1910, atingindo seu pico em 1912, e decaindo
até 1932. Entre 1934 ¢ 1940, teve relativa recuperagio, pelos esforgcos da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e
injegdo de capital norte-americano (ANTONIO FILHO, 2010; D’AGOSTINI ez a/., 2013).
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Além das questoes historicas, outro problema que assola a Amazonia Legal estd associado
as terras devolutas’. Esta regido tem sido, atualmente, o epicentro de conflitos fundidtios e agrarias,
muitas vezes, enfatizados por discursos juridicos que atuam no sentido de legitimar o instituto da

propriedade, excluindo a populagao local e tradicional do acesso a terra.

A terra, nesse contexto, pode significar o espaco onde se acumula poder politico e
econdémico nas maos dos coronéis e elites locais (SIQUEIRA, 1990). Desta forma, entende-se por
terra um instrumento de poder politico-econdmico, principalmente para as corporagdes de
commodities, em busca da expansiao das fronteiras de exploracao. O actimulo desses poderes
perpetua um quadro de desigualdade fundiaria, descritas na subordinacao militar, juridica, politica,
econdmica e cultural, que continuam a desafiar a busca por justica e equidade no acesso dessas

terras.
1.1 Processos Socio-Historico

O modelo de ocupagio e colonizacio da Amazonia ganhou contornos concretos de
transformagao econdmica a partir da extracio do latex. Muitas arvores silvestres eram produtoras
de borracha, inclusive algumas da Africa Central e Asia, mas nenhuma delas se comparava a
seringueira, do género Hevea (familia das euforbiaceas), nativa da bacia amazoénica (DURANGO
DUARTE, 2020). Durante entrevista para o documentario “Amazonia - heranca de uma utopia”
(20006), Marcus Barros, a época presidente do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, explica que a Amazonia, em 1822, sob a perspectiva colonial, ndo
fazia parte do Brasil. Nesse sentido, até o inicio do século XX, a ocupagdo da regido era

essencialmente de povos tradicionais, ribeirinhos, posseiros e seringueiros’.

Assim, no final do século XIX, essa borracha incomparavel deu ensejo ao primeiro grande
ciclo migratétio na Amazonia. Além disso, a descoberta do processo de vulcanizagio da borracha®
alavancou essa migracao (Silva; Silva, 2007). O Governo Federal incentivou a migragao de
nordestinos para a Amazonia, que sofriam com a seca que assolava a regidao a época, a fim de
amenizar conflitos provenientes da concentragio fundiaria que perduraram desde o inicio da
colonizagao. Outro fator importante era o medo de muitos brasileiros em serem recrutados, desta
forma, aqueles que nao foram para os campos da Europa, eram compelidos a partir para Amazonia

Ocidental. Esses migrantes se tornaram “soldados da borracha” (SILVA; SILVA, 2007).

6 “terras publicas sem destinacdo pelo Poder Publico e que em nenhum momento integraram o patrimoénio de um

particular, ainda que estejam irregularmente sob sua posse”. ((0))eco. Diciondrio ambiental, 2013.

" IMAZON. Linha do tempo: entenda como ocotreu a ocupacio da Amazoénia, 2013.
8 Borracha estabilizada quimicamente com a mistura de enxofre em presenca de calor (SILVA ¢ a/, 2010).



https://oeco.org.br/dicionario-ambiental/27510-o-que-sao-terras-devolutas/
https://imazon.org.br/imprensa/linha-do-tempo-entenda-como-ocorreu-a-ocupacao-da-amazonia/
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O objetivo de “conquistar” a Amazonia, na perspectiva do governo brasileiro, era,
sobretudo, de suprir a escacez de mao-de-obra nos seringais, conter conflitos sociais no Nordeste
em razao da concentracdo de terras e estiagens prolongadas e atender a demanda do mercado
internacional pela borracha, tanto para a industria bélica quanto automobilistica. Essa atividade
econdmica, todavia, teve seu declinio em razao da produgdo em escala na Asia, com plantas
geneticamente modificadas e desenvolvidas a partir de mudas e sementes pirateadas da floresta
amazonica. A derrocada dessa produgao, para além da competi¢ao internacional, ocorreu também
por fatores especificos, como: a demora do mateiro’ em descobrir a localizacio das seringueiras,

as grandes distancias entre as arvores e sua baixa producao (SILVA e7 al., 2010).

Na década de 1942, com a finalidade de impulsionar a produgao de borracha, o governo
brasileito firmou convénio com a empresa estadunidense Rubber Reserve Company (RCC)",
iniciando, assim, o segundo ciclo da borracha (Ider). Na mesma época, varios compromissos foram
firmados em razao da assinatura do Acordo de Washington, que tinha como intencao a venda
exclusiva de toda producao de borracha excedente as demandas do governo estadunidense. A
contrapartida era uma assisténcia econdémico-material ao Brasil a fim de “proporcionar a
infraestrutura necessaria a expansao do comércio da borracha.” (SILVA ez al, 2010, p. 70). A
chegada de tantos migrantes na Amazonia ocasionou conflitos com os povos indigenas. Houve,
inclusive, expedi¢oes de exterminio a alguns desses povos, como a arquitetada pelo seringalista
Manoel Lucindo, quando, em 1963, exterminou 30 indigenas oro-wins, que viviam no rio Pacaas

Novos e nas cabeceiras do Igarapé Agua Branca''.

Entre os anos de 1942 e 1945, a producdo gomifera na Amazonia teve uma relativa
recuperagdo. As forcas japonesas invadiram o Pacifico Sul, estendendo seus dominios sobre os
seringais da Malaria, o que favoreceu a produgio de latex brasileiro. Varios foram os 6rgaos criados

com o intuito de auxiliar esse processo de fomento a borracha (NASCIMENTO E SILVA, 2000):

(i) Banco de Crédito da Borracha - BCB (1942-1950): financiava empresas extrativistas e

detinha o monopdlio final da compra e venda da borracha;

(if) Departamento Nacional de Imigracio - DNI (1938-1954): recrutava e encaminhava

trabalhadores para Amazonia;

(i) Comissao de Controle dos Acordos de Washington - CCAW (1942): auxiliava os

grupos brasileiros e estadunidenses da borracha;

% Pessoa responsavel por abrir as trilhas na floresta (SILVA ¢ a/, 2010).
10 posteriormente denominada Rubber Development Corporation (RDC).
M Folha de S.Paulo. Genocida condenado jun. 1994.



https://www1.folha.uol.com.br/fsp/1994/6/24/cotidiano/12.html
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(iv) Superintendéncia para o Abastecimento do Vale Amazonico - SAVA (1942): abastecia

com géneros alimenticios o Vale Amazonico.

Muito se fez para o desenvolvimento da borracha na Amazonia, que se constituiu,
essencialmente, através de mao-de-obra nordestina, a maior parte deles do Ceara. Essas pessoas
nunca mais retornaram aos seus locais de origem: “a uma estimativa de que entre dezessete e vinte
mil pessoas das que se dispuseram a luta da borracha jamais retornaram a seus locais de origem”
(SILVA et al., 2010 p. 74). O declinio dessa atividade teve efeitos cruéis sobre esses trabalhadores,
pois varios deles ficaram a deriva, sem conseguir inser¢ao no mercado de trabalho e
impossibilitados de voltar para suas terras. Somente com a edicio da Lei n® 7986/89, esses

trabalhadores tiveram reconhecidos direitos de previdéncia social'”.

O impeto em “ocupar” a Amazonia nao teve seu fim com os ciclos da borracha. De fato,
ele comegou a se intensificar, principalmente, durante a ditadura do Estado Novo (1937-1945) de
Getdlio Vargas, através das propagandas de incentivo a ocupacio do Centro-Oeste e Norte do
Brasil. Esse movimento ficou conhecido como “Marcha para o Oeste”, uma vez que rumores de
que grandes poténcias teriam interesses em supostas “areas vazias”, como a Amazonia brasileira,

se espalhavam (OLIVEIRA, 2017).

A partir do Governo Vargas, uma nova onda politica de integracio, progresso e defesa da
na¢ao tomou conta do Brasil, especialmente destinada a ocupar o interior do pais, area considerada
como vulneravel a época, em termos de seguran¢a nacional. Assim, em razao dessas ideias, politicas
de colonizacao foram desenvolvidas com a finalidade de ocupar esses espagos, sendo uma delas o
incentivo a migra¢ao de brasileiros, evitando a imigragdo estrangeira para a regiao (OLIVEIRA,

2017).

A partir da década de 1960, as ocupagdes de terras na Amazonia foram caracterizadas pelas
incursées no territério e consequente “expansio’ da fronteira rumo ao interior. Tratava-se de um
modelo de ocupagao e desenvolvimento economico imposto pelo governo brasileiro, cujo objetivo
principal era maximizar ganhos econdémicos e imediatos a partir de empreendimentos extrativistas

de grande porte, sujeitos aos mercados internacionais e atores de frente capitalista industrializada,

sobretudo na forma de concessoes e empréstimos (COSTA SILVA; DANDOLINI, 2018).

Durante a Ditadura Militar (1964-198), um dos primeiros tépicos tratados pelo governo
foi o da seguranca nacional, reforcando a necessidade de migracao para a ocupagao da Amazonia

brasileira. Algumas agoes foram tomadas, buscando incentivar essa migra¢ao (OLIVEIRA, 2017):

12 AGENCIA SENADO. "Soldados da borracha" que recebem pensdo vitalicia poderio ter abono anuall, 2008.


https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2008/09/19/soldados-da-borracha-que-recebem-pensao-vitalicia-poderao-ter-abono-anual
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(i) criacio da Emenda Constitucional - EC 18/1965, na qual foi estabelecido créditos e

incentivos fiscais a Amazonia Legal Brasileira;

(i) transformacao do da Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da
Amazoénia - SPVEA (1953-1966) em Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
- SUDAM (1966-atual), cujo objetivo era criar planos quinquenais para regido com a

finalidade de integra-la ao restante do pafs, desenvolvendo sua economia;

(iii) o Decteto - DE 59.428/1966 que colocou o processo de colonizacio como uma

atividade oficial ou particular, buscando facilitar o acesso a terra e torna-la mais rentavel;

(iv) a criagao do Programa de Integragao Nacional - PIN (1970), no Governo Médici (1969-
1974), tendo por objetivo implantar projetos de colonizacio e extensao da rede rodoviaria

na regiao amazonica;
(v) e a criagao do Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria - INCRA (1970).

Ainda durante esse periodo, outras iniciativas estiveram presentes e marcam a configuracio
s6cio-historica da regiao Norte, tais como: os Projetos de Assentamentos Dirigidos - PADs (1974-
1978), que tinham como foco a valorizacio de médios e grandes empresarios, a partir da
distribuicao de terras publicas por meio de Contrato de Alienacao de Terras Publicas - CATPs
(SOUZA, 2021); e as politicas desenvolvimentistas de viés extrativista, tais como o Projeto
Radam,” que, em 1975, revelou a existéncia de minerais estratégicos na terra Yanomami

(homologada apenas em 1992).

Nesse sentido, a ditadura militar (1964-1985) trouxe um marco significativo no processo
de incorporacao da Amazonia a logica agraria vigente. No entanto, segundo Octavio Ianni (1979),
a Amazonia foi cenario de uma contrarreforma agraria, tendo em vista a escolha politica do
governo ditatorial, influenciada pelos grupos que o apoiavam, de nao efetuar uma reforma agraria
significativa nas regides nordeste e centro-sul do pafs. Em vez disso, o governo langou os Projetos
Integrados de Colonizagao - PIC, implantado ao longo da década de 1970, na regidao Norte,
destinados a agricultores sem-terra, visando, em parte, aliviar tensdes sociais nas areas densamente

povoadas do centro-sul.

A conjung¢ao entre urbaniza¢ao e migracio gerou fluxos migratorios expressivos, que
serviam de mao de obra barata tanto aos projetos de grandes obras publicas voltadas a
“modernizagao da regiao”, como para a colonizag¢do agraria. A estratégia politica de distribuir terras

em Rondonia, na Amazonia ocidental, ¢ um exemplo dessa dinamica: ao buscar solugdes aos

13 SERVICO GEOLOGICO DO BRASIL. Projeto Radam (1970 e 1985). [s.d.].
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conflitos sociais relacionados a terra no centro-sul do Brasil, onde a mecanizac¢ao da agricultura
havia deixado muitos produtores rurais sem trabalho e propriedade, fomentou a migracio'* de
mao de obra barata para grandes fazendas no estado de Rondonia (IANNI, 1979; BECKER,
1990). O aumento da populagao no estado, que foi de menos 37.000 habitantes em 1950 para mais
de 888.000 em 1984, ilustra a magnitude desse processo. Assim, na década de 1970, Rondonia

tornou-se uma peca fundamental nessa estratégia geopolitica.

Essa dinamica também desencadeou a forma¢io de movimentos sociais, como as Ligas
Camponesas'®, que buscavam reivindicar seus direitos e contestar a escassez de terras. O nascente
movimento campesino recebe apoio de dirigentes politicos e, principalmente, dos progressistas da
Igreja Catdlica ligados a Teologia da Libertagio'’. Estes contribuem profundamente com a
organizagao popular e o avan¢o da articulagao dos movimentos de base, sobretudo por meio das
Comunidades Eclesiais de Base - CEBs. Ja no plano vertical, atuam por intermédio do Conselho
Nacional de Bispos do Brasil - CNBB, por meio do qual padres e bispos assumem compromisso

publico com direitos humanos e a reforma agraria (REIS, 2012).

kkk

Os argumentos relacionados a essa “ideologia de coloniza¢ao” (OLIVEIRA, 2017, p. 165)
durante a Ditadura Militar (1964-198) sio parecidos com aqueles vistos no ciclos da borracha:
defender o Brasil de outros paises e redistribuir a populagao para colocar fim “ao desequilibrio
econdémico e demografico no pais” (Ider). No entanto, a ocupag¢do por migrantes na regiao
Amazonica e as restri¢oes na disponibilidade da terra fomentaram uma multiplicidade de conflitos

pela sua posse e uso, os quais sao um importante pano de fundo para compreender os confrontos

violentos na regiao (COSTA SILVA, 2022).

Mais recentemente, o processo de colonizagio agricola na Amazoénia promove uma
transicdo da ocupagdo extrativista para a agropecudria e o agronegdocio, cujas consequéncias
refletem-se no aumento do desmatamento, o avango sobre terras protegidas e a expansio dos
latifindios, com consequente aumento da concentragdo de terras que ddo causa aos conflitos

agrarios (COSTA SILVA; DANDOLINI, 2018).

14 Migrantes, principalmente, de Minas Gerais, Parana ¢ Mato Grosso (BECKER, 1990).

15 As Ligas Camponesas sdo movimentos sociais de arrendatarios rurais que reivindicam o acesso a terra, surgidos
no interior de Pernambuco, nas décadas de 1950 e 1960.

16 Setor da Igreja Catolica que busca realizar uma interpretagao da Biblia a partir da realidade dos paises pobres latino-
americanos, valendo-se de fontes heterodoxas como marxismo e a teoria da dependéncia. O movimento representa
uma cisdo importante em relagdo a setores conservadores da Igreja, tais como o movimento Tradigdo, Familia e
Propriedade, que posteriormente organiza a “Marcha com Deus, pela familia e pela liberdade” e impulsiona o golpe
civil-militar de 1964 (REIS, 2012).
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1.2 Destinagdo e Nao-Destinagdo das Terras Amazonicas

Muitos foram os processos historicos de reconfiguragao agraria, fundiaria e de ampliagao
das fronteiras agricolas que, por sua vez, tém sido um dos potencializadores de conflitos nas terras
Amazoénicas. Como agravante, estas dinamicas vem sendo negligenciadas pelos Estados, uma vez
que as areas destinadas as comunidades tradicionais ou a prote¢ao ambiental sio colocadas como
impeditivas ao crescimento e desenvolvimento econdémico do Brasil. Diante desse cenario, a falta
de regularizacio fundiaria e distribuicao adequada das terras sio apontadas como uma das
principais causas de conflito social e ambiental na regiao Norte e Amazonia Legal. Essas dinamicas
possuem relacao com a ocupacio (invasio) de terras publicas ilegalmente que, muitas vezes, se

utilizam de ferramentas autodeclaratérias sobre sua posse ou propriedade.

Nesse contexto, compreender o odus operandi ligado as terras publicas devolutas tém um
papel crucial na compreensao dos conflitos fundidrios na Amazonia Brasileira. Essas areas,
atualmente, atraem pecuaristas e agricultores, que as ocupam através da “apropriacio de terras”
(grilagem) ou das reivindicagdes de posse e propriedade (com ou sem legalizacdo). As terras
publicas nao destinadas da Amazonia brasileira possuem aspectos essenciais para esses atores, 10
que tange a ocupagao e posse da terra: poucas restricdes ao desmatamento e baixa fiscalizagao por
parte das instituicoes governamentais. Assim, essas areas nao destinadas sao as mais visadas pelos
grileiros e, devido ao facil acesso, o desmatamento em florestas em areas federais nao destinadas

tende a ser maior (5,4 vezes) em comparagao com as areas nao destinadas sob a administracao

estadual (YANAL e7 al., 2023).

Assim, um dos desafios encontrados diz respeito a destinagdo dessas terras e ao
estabelecimento de areas de protecdo. HEstas destinagoes, realizadas pelo poder publico, sio
atravessadas por questoes de distribuicdo de competéncias: enquanto, o Governo Federal atua
sobre areas que foram arrecadadas e matriculadas em nome da Unido, os Governos Estaduais

atuam em areas que ja foram matriculadas em nome de cada estado.

Dados coletados pelo Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazénia — IMAZON
(2021) apontam que 71,5% dessas terras possuem informagdes quanto a sua destinagao, sendo:
23% TIs; 18,5% Unidades de Conservagao - UCs (sem considerar a Area de Protecio Ambiental
- APA); 21% imoveis privados (sem considerar imoveis cadastrados no Sistema Nacional de
Cadastro Ambiental Rural - Sicar); 8% assentamentos; 0,5% areas militares. Os 28,5% restantes
representam o territorio amazonico ao qual ndo existe nenhuma informagao sobre sua destinagao.
Em relacdo a estas areas, 60% pertencem aos Estados e 40% a Uniao. Das areas estaduais, 10%

nao foram arrecadadas - registradas em cartério em nome dos governos estaduais (BRITO ez a/,
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2021). Além disso, os 9% das 4reas inscritas no Cadastro Ambiental Rural - CAR" possuem
auséncia de informagoes publicas sobre sua situagao fundiaria, nao sendo possivel considera-los
iméveis privados, podendo ser ocupagdes (ou invasdes) em terras publicas sem titulacio (Ide).
“Essa perversao institucional recente decorre da possibilidade de grileiros verem no CAR um
mecanismo informal de comprovacio de ocupagao e uso produtivo de uma terra sobre as quais

direitos de propriedade ainda nio foram definidos” (SOARES ez al., 2021, p. 29).

No Brasil, entre os anos de 1985 e 2018, 17,4% da floresta original ja foi perdida para a
agricultura (PACHECO; MEYER, 2023). No mesmo periodo, 78% do desmatamento no pais
aconteceu em terras privadas e 19% em terras publicas nao destinadas. A titulo de comparagao, de
1985 2 2018, as areas sem destina¢ao tiveram, aproximadamente, 12,4% a 23,2% de desmatamento
a mais que em areas destinadas (Ides). Desta forma, é possivel concluir que as invasdes de terras e

o desmatamento no Brasil se dao, principalmente, em terras publicas nao destinadas.

Esse aumento expressivo do desmatamento trouxe a luz debates sobre regularizacao
fundiaria na Amazonia Legal. Entre 2013 e 2020, 40% da perda de florestas ocorreu em areas com
indefinicio fundiaria, ao passo que, em 2020, 18% do desmatamento aconteceu em areas com
CAR (BRITO ¢t al., 2021). Na dltima década, de 2012 a 2021, o desmatamento na regiao saltou de
4.600 km? para 13.000 km*> (MOUTINHO; AZEVEDO-RAMOS, 2023). Entre 2019 a 2021, cerca
de 30% do desmatamento anual na Amazonia brasileira ocorreu em terras publicas sem destinagao

(Idem).

Varias pesquisas buscam resolug¢des sobre a situacao fundiarias na regido Amazonica,
identificando a necessidade de destinar as areas publicas a partir da adog¢ao de modelos sustentaveis
de utilizacao da terra. Neste contexto, a delimitacao de territérios destinados as UCs e as TTs tém
se mostrado eficazes para conter o avango do desmatamento em diversas regioes. Segundo Paulo
Moutinho e Claudia Azevedo-Ramos (2023), entre os anos de 2005 e 2012, a Amazonia brasileira
experimentou uma diminuigao significativa do desmatamento, este decréscimo poderia ser
parcialmente explicado pela designa¢ao de 24 milhdes de hectares de terras publicas para areas de

protecdao ambiental e terras indigenas no periodo.
1.3 Conflitos pela ocupagao e o uso da terra

A Amazonia Legal possui uma consideravel extensiao de terras protegidas, comunidades

tradicionais e assentamentos rurais. No entanto, essas areas enfrentam, intensamente, pressoes

concessao do rata-se de um mecanismo que busca promover a protecio ambiental em propriedades rurais
A do CAR trata-se d que b tec biental dad
privadas. Este, contudo, passou a ser usado como uma forma ‘barata’ para conceder direitos de propriedade privada
sobre terras publicas ndo destinadas.
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decorrentes dos interesses econdomicos voltados a exploragao mineral, madeireira e a expansao da
atividade agropecuaria, desencadeando conflitos contra as populagdes locais. Esses conflitos,
ligados intrinsecamente as disputas agrarias e territoriais, assumem uma dimensao que vai além das
disputas por posse de terra, envolvendo questdes fundamentais relacionadas ao direito ambiental

e territorial.

As areas em processo de expansao das fronteiras se caracterizam pela predominancia da
producao sojeira e pecuarista. No entanto, esses sistemas produtivos nio incentivam a
permanéncia dos agricultores e camponeses no campo, além de nao agregarem valor substancial a
producao, ao mesmo tempo que fomentam a concentragio de terras (DOMINGUES;
BERMANN, 2012). A cultura da soja, por exemplo, é caracterizada por baixa demanda de mao de
obra, dada a sua natureza tipicamente monocultural, altamente mecanizada e modernizada. Essas
praticas, inegavelmente, resultaram em impactos sociais ao campesinato e populagoes tradicionais,
contribuindo para o éxodo rural e o crescimento desordenado das areas urbanas (Idez). Além de
submeter uma parcela significativa desse campesinato a despejos, expulsoes, ameagas, invasoes e
acoes de pistolagem, a inseguranca fundiaria obriga esses sujeitos a conviverem sistematicamente

com a injustica e o racismo ambiental (MALERBA, 2023).

Nesse contexto, o desmatamento e as invasoes sistematicas dos territorios protegidos
refletem a expansio das economias neoextrativas e a prevaléncia do modelo econoémico
agropecuario (COSTA SILVA et al., 2019). Isso promove uma perspectiva utilitarista e destrutiva
do bioma amazo6nico, que, na pratica, fragiliza os modos de vida das populagoes tradicionais. O
processo de moderniza¢do econdmica na regiao ¢é caracterizado pela racionalizagdo produtiva,
mudando a eficiéncia nos circuitos mercantis, resultando na conversao de vastas areas florestais
em espago para agropecuaria e migracao em larga escala (BECKER, 1990; COSTA SILVA e7 al.,
2019). Entre os grupos afetados por esses processos, estio os povos indigenas, comunidades
tradicionais, ribeirinhos, seringueiros, posseiros e todos os amazonidas que enfrentaram as

adversidades das mudangas ocorridas na regiao no dltimo século .

A demarcagao e homologacao de terras indigenas no Brasil constitutiem um dos focos de
tensoes fundiarias na Amazona Legal, sofrendo pressao constante tanto da expansiao das fronteiras
agropecuaria quanto da explorac¢ao ilegal dos recursos naturais, em especial os minérios de grande
valor, como o ouro e a cassiterita. O outro lado desse fendomeno € a invasao das TTs e a vitimizacao
frequente de indigenas por diversas formas de violéncia, como assassinatos, ameagas de morte,
lesGes corporais dolosas, violéncias sexuais e suicidios. Segundo relatério do Conselho Indigenista

Missionario (CIMI, 2022), os Estados que registraram maior nimero de assassinatos de indigenas

12



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacéo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.6900

em 2021, foram: Amazonas (38), Mato Grosso do Sul (35) e Roraima (32). Estes também

registraram a maior quantidade de assassinatos em 2019 e 2020.

Essa realidade, predominantemente em areas de fronteira agricola e de interesse direto do
capital para sua expansao e exploragao, muitas vezes estao relacionadas a pratica da pistolagem.
Essa pratica violenta se sustenta a partir de uma rede de poder difusa, com agentes privados visiveis
e outros - como policiais, servidores da justica, delegados e juizes - menos evidente, envolvidos na

perpetuacio da violéncia (GUIMARAES, 2010).

kkk

Desde o golpe contra o governo de Dilma Rousseff em 2016, observou-se uma escalada
dos nameros de ocorréncias de invasdes e violéncia no campo em todo o Brasil. Durante o
segundo governo Dilma (2015-2016), foram contabilizados uma média de 1.340,67 conflitos por
ano no pais, 1.560,67 ocorréncias durante o Governo Temer (2016-2018) e 1.981,25 no Governo
Bolsonaro (2019-2022) (CEDOC Dom Tomas Balduino; CPT, 2023). Entre os anos de 2013 ¢
2022 a CPT (2023) contabilizou 1.935 ocorréncias de invasoes de territorios por pessoas € grupos
estranhos as comunidades. Desse total, 1.185 ocorréncias de invasoes (61,25%) foram registradas
somente nos quatro anos do governo Bolsonaro (2019-2022). Além disso, das 661 ocorréncias de
invasdes em TIs na ultima década, 441 (66,71% do total) foram registradas entre 2019 e 2022

(Idem).

O aumento consideravel do numero de conflitos no campo, na tltima década, refletem os
discursos de 6dio propagado por Bolsonaro (2019-2022) de incentivo a violéncia e a invasio dos
territorios, assim como “a paralisagdo dos processos demarcatorios de territorios tradicionais, com

o avango violento do agronegdcio e da mineragao contra os povos do campo, das aguas e das

florestas.” (CEDOC Dom Tomas Balduino; CPT, 2023, p.5).

Dados do relatério “Conflitos no Campo 20217 divulgados pela CPT (2022), mostram que
no ano de 2021, 53% dos conflitos por terra no Brasil ocorreram na Amazonia, atingindo 62% das
familias. Em relagdo a estas terras em disputa, 82% estavam na Regido Norte e 14% na regido

Centro-Oeste, cuja por¢ao norte, do estado do Mato Grosso, faz parte da Amazonia Legal.

Em 2022 a Amazonia legal também concentrou os maiores nimeros de conflitos no
campo. A regido contabilizou 1.107 conflitos, nimero maior do que a metade do verificado no
resto do pais (CEDOC Dom Tomas Balduino; CPT, 2023). A regiao ainda concentrou 72,35%
dos assassinatos registrados em situagao de conflito no campo (Idezz). Os dados da CPT (2023)

também apresentam os principais causadores desses conflitos: os fazendeiros, responsaveis por
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23% das ocorréncias de conflito por terra; seguidos do governo federal (16%), dos empresarios

(13%) e grileiros (11%).

2. PROCESSOS POLITICO-JURIDICOS

O discurso juridico da-se a partir de construgoes que eliminam a historicidade de categorias
como propriedade e posse. Tratam-se de categorias situadas no cerne dos conflitos sociais da
modernidade capitalista, associadas 2 dominacdo violenta praticada contra grupos expropriados
(STEFANES ez a/, 2010). Na gramatica juridica, a propriedade ¢ um direito subjetivo, absoluto e
oponivel a terceiros, de usar, fruir e dispor da coisa, incluindo o direito de reavé-la do poder de
quem de fato a detenha. A posse, por outro lado, é uma relagao fatica inter humana, que se estabelece
quando uma pessoa exerce poderes reais sobre uma coisa, sem necessariamente ser sua
proprietaria. Assim, apesar da possibilidade de defesa juridica a partit da classe de agdes
possessorias, ¢ o vinculo mais precario com a terra; contudo, serd justamente aquele reivindicado

nas lutas sociais.

O posseiro e o trabalhador sem-terra siao alguns destes atores, reivindicando a ocupagao
da terra transformada pelo trabalho, de modo a contornar a ilegalidade da propriedade improdutiva
por meio da garantia da posse ou mesmo questionando a proépria legalidade da acumulacido
fundiaria, quando a propriedade é produtiva. Algumas destas relacdes podem ser mediadas por

, . . PR . , . . 18 ,
contratos de negocios juridicos privados, como ¢ o caso dos parceiros e meeiros -, além de
s 19 ~ . .
pequenos arrendatarios . Contudo, mesmo nos casos em que a relagio ¢ formalizada, o
trabalhador torna-se parte de uma relagdo em franca desigualdade. Ha também relagdes em que o
trabalho na terra nao ¢ assegurado por nenhum documento juridico-formal - como é o caso dos
boias-frias, ribeirinhos e os trabalhadores dos seringais - circunstancia que favorece a expulsio pela
grilagem, ou mesmo pelo proprio Governo Federal, como no caso da instalagao de hidrelétricas e

projetos minerarios.

Indigenas e quilombolas, muito embora sejam titulares de direito originario sobre a terra,
tem assegurado este vinculo a partir do processo de reconhecimento e demarcagao realizada pelo
Estado, o que assegura a defesa da posse. Constituindo grande parte do territério brasileiro,
inclusive a parcela “cercada” pela acao de grileiros, as terras devolutas representam o “né” do
debate sobre reforma agraria e preservacao das culturas indigenas e quilombos no pais

(STEFANES ez al., 2010). Assim, as disputas em torno dos usos da terra caracterizam as

18 Modalidade contratual em que o proprietario cede o direito de uso da terra, partilhando riscos e resultados.
19 Modalidade contratual em que o proprietario cede o direito de uso da terra, mediante o pagamento de um valor.
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contradi¢oes fundamentais do sistema fundiario brasileiro. O agravamento da violéncia ocorre na
medida em que estas relagdes aproximam-se dos limites da (i)legalidade juridico-institucional, que

podem ser vistas como parte do projeto politico nacional de concentragao fundiaria.

kk

A “marcha para o Oeste”, na vigéncia do Estado Novo de Vargas (1937-1945), constitui
um periodo de intensificacio da perseguicdo, assassinatos e expulsio violenta dos povos
tradicionais e campesinos, em decorréncia dos projetos de destinagao de terras publicas na
Amazonia Legal. A violéncia institucional atinge seu apice com o recrutamento compulsorio
realizado pelo Servico Especial de Mobilizagao de Trabalhadores para a Amazonia - SEMTA, que
submete milhares de familias a condi¢ao de trabalho escravo, por meio da atuagao dos coronéis

dos seringais (OLIVEIRA, 2021).

Este modelo de ocupagao ganha continuidade mesmo apds deposicao de Vargas (1945), a
partir da delegacao, aos estados, da competéncia para alienar terras destinadas a colonizagio. Esta
configuracio favorece a concentragao fundiaria e avango violento sobre territério (STEFANES e7
al., 2010). Além disso, ela aprofunda os processos de especulacao de terras e grilagem, a partir do
estabelecimento de relagoes de clientelismo politico, em que agentes publicos utilizam-se de terras
publicas como moeda de troca na concessio de favores politico-eleitorais. Nos
113 . ’ ~ : . ~ .,

apadrinhamentos”, ndo era incomum a aliena¢ao de um mesmo pedago de terra, inimeras vezes,

para diferentes pessoas, agravando o quadro de conflitos fundiarios brasileiro (MARTINS, 1995).

Todos estes processos convergem na violéncia no campo, circunstancia que culmina na
proliferacio de movimentos populares de acesso a terra nas décadas de 1950-60, articulados com
setores progressistas da Igreja Catdlica (Teologia da Libertagao). A pressio popular em torno das
propostas de reforma agraria culminam no anuncio das Reformas de Base de Jodo Goulart (DE
53700/1963), que conferem a Superintendéncia da Politica Agraria poderes de iniciar a
desapropriacao das terras em mar/1964. Estas circunstincias configuram um dos principais

estopins para o golpe militar (TANCREDO, 2015).

Durante a ditadura militar, verifica-se um crescente processo de “militariza¢ao” da questao
agraria, que toma a forma de diferentes iniciativas no campo legislativo e executivo (MARTINS,
1984). Nao por acaso, o governo militar é inaugurado com a promulgacio do Estatuto da Terra
(Lei 4504/1964), que estabelece, logo ao art. 1* §1°, uma concepc¢io de reforma agraria que
atendesse aos principios da “justica social” e o “aumento da produtividade” (BRASIL, 1964). Esse
opera, portanto, como instrumento de controle das tensdes sociais geradas pela concentragao

fundiaria, instaurando um modelo de desenvolvimento a partir da instalacdo das “empresas rurais”.
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Estas, situadas na origem do agronegbcio brasileiro, recebem imunidade de desapropriagao,
mesmo quando improdutivas, favorecendo a formagao de latifundios desde que “razoavelmente

explorados” - segundo os termos da lei (BRUNO, 1997).

No campo politico-executivo, diversas medidas foram adotadas dentro da perspectiva de
“modernizacio conservadora”, calcada na manutencido da concentracio da estrutura fundiaria,
agora por meio da disponibilidade seletiva de incentivos fiscais e favores crediticios para atracao
de capital estrangeiro e nacional, autorizadas por meio do Decreto de Lei - DEL 5174/1966
(RIGON, et. al. 2018). A “Operacao Amazonia” (1966), estabelecia as bases juridico-institucionais
para o avanco da fronteira na Regido Norte, por meio da criagao de O6rgaos federais, além de
6rgios de atuagio regional™, e a edi¢io de normas sobre controle e uso do tetritério, possibilitada
por meio do DEL 1164/1971, que estabelece a federalizacdo das tetras pertencentes 2 Amazonia

Legal ROCHA; GONCALVES, 2017).

Assim, se até os anos 1960 as terras amazonicas pertenciam a Unido e estados, sendo quase
a totalidade delas constituida de areas publicas e livres de titulagio como propriedade privada, este
quadro estava a ponto de alterar-se profundamente. Estima-se que até entio em torno de 87%
destas constitufam-se em areas de floresta, habitadas por populagdes tradicionais que viviam do
extrativismo vegetal e 11% eram pastos naturais, produzidos por posseiros. Apenas 1,8% das terras
eram ocupadas por lavouras e s6 metade possuia titulo de propriedade privada. Entretanto, a partir
da ditadura militar, um novo modelo de integracao periférica do territério amazonico no mercado

internacional ¢ colocado em curso (LOUREIRO E PINTO, 2005).

Um dos principais instrumentos sao os incentivos fiscais, concedidos via SUDAM para
empresarios do agronegocio por longos periodos de tempo, autorizando a destinagdao de parte ou
totalidade dos valores a serem pagos em Imposto de Renda para o desenvolvimento da pecuaria,
extracdo madeireira e producao de commodities. Também destinam-se recursos para infraestrutura
de transporte, o que ocasiona intensa devastagao florestal as margens das estradas - inclusive, em
areas originalmente destinadas para reforma agraria. A politica de incentivos fiscais também
intensifica a aquisicio de terras para fins de especulagdo financeira. A grilagem toma conta do
cenario por meio da venda de um mesmo lote para mualtiplos compradores; revenda de titulos de
terras publicas a terceiros; fraude de processos licitatorios; fraude na “demarcagao” dos lotes em

extensao maior do que o original; invasio de terras publicas, inclusive TTs, quilombos e areas de

20 A politica de controle do territério acirra-se com a criagdo de novos 6rgios fundiarios, como o Grupo Executivo
do Baixo Amazonas (GEBAM) e o Grupo Executivo de Terras do Araguaia-Tocantins (GETAT) - que estabelecem
interven¢do sobre o INCRA, e sdo uma das faces do processo de militarizacio da questdo agraria (ROCHA;
GONCALVES, 2017).
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conservagao ambiental. O processo também ¢ facilitado pela fragilidade do sistema de titulagao de

terras e registro de imoéveis (LOUREIRO E PINTO, 2005).

A grilagem e a pistolagem tornaram-se, enfim, praticas legitimadas pelo Estado, por meio
da criacdo de dispositivos normativos extraordinarios de iniciativa do executivo: as medidas
provisorias. As MPs 005 e 006/1967 conferem ao sistema judicidrio e institucional instrumentos
juridicos para a legalizacdo e posterior expulsao das populacbes estabelecidas (“permite-se a
regularizagao de propriedades de até 60 mil ha que tenham sido adquiridas irregularmente mas
com boa £é”). Diversos estados da regiao amazonica acompanham a medida federal, criando leis
estaduais que legitimam a compra de terras griladas e adquiridas irregularmente, gerando efeitos

que se estendem até os dias atuais (Idem, p. 81).

Além dos incentivos fiscais, os governos militares implementam uma série de politicas de
desenvolvimento economico calcadas nesta premissa. Conhecidas pelo mote “terras sem homens
para homens sem-terra”, destaca-se o ja mencionado PIN (DEL 1106/1970) com o objetivo de
financiar a construcao de infraestrutura rodoviaria nas areas de atuacao da SUDAM, destinando
as areas extensas ao estabelecimento de grandes propriedades rurais. O programa Proterra (DEL
1179/1971) complementou este quadro, renovando a destinacio de terras devolutas para a
agroindustria nas regides compreendidas nas areas de atuagao da SUDAM. A crise energética
mundial, a partir do primeiro choque do petréleo em 1973, influencia a edigao do II Plano Nacional
de Desenvolvimento (II P.N.D.1975/1979), que opta por um projeto fundado no aumento da
exportagao de commodities. A partir de 1974, criam-se quinze polos de desenvolvimento
agropecudtios e agrominerais, no ambito do Polamazénia (DEL 74607/1974) (ROCHA;
GONCALVES, 2017).

ook

Mesmo nos anos de maior violéncia do regime militar, recrudescimento da violéncia no
campo e incremento dos indices de impunidade, a resisténcia dos movimentos sociais tém
garantido a continuidade das propostas de reforma agraria. Essas estio baseadas na defesa do
direito da posse da terra para os que nela trabalham, bem como no direito de preservagao da cultura
e da identidade na posse coletiva da terra - como é o caso dos povos indigenas e quilombolas

(CNBB, 1981).

A continuidade da mobilizacio culmina, como visto, na fundaciao da CIMI, em 1972, e da
CPT, em 1975, que, em articulagao aos movimentos sociais, estabelecem uma base de mobiliza¢ao
forte na Amazonia. CIMI e CPT estiveram presentes na formag¢ao dos maiores movimentos sociais

das décadas de 1980-90, tais como o Movimento dos trabalhadores Rurais Sem Terra - MST, o
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Movimento dos Atingidos por Barragens - MAB, além de aproximag¢des com o movimento dos
seringalistas liderados por Chico Mendes. No plano internacional, tomam frente nas tentativas de
insercao desses na rede transnacional de direitos humanos, resultando na citagao do Brasil na Corte
Interamericana de Direitos Humanos - CIDH, no caso envolvendo as TIs Yanomamis. Este fato

inclusive torna-se relevante nos debates sobre direitos indigenas na elabora¢ao da Constitui¢ao

Federal de 1988 - CF/88 (REIS, 2012).

A promessa de um processo de reforma agraria amplo e democratico, no entanto, ¢é
frustrada a partir da cristalizacdo de pactos politicos estabelecidos no interior da Comissao IV da
Assembleia Constituinte de 1987-1988. Formada por maioria conservadora, os trabalhos da
comissao resultaram na aprovagao de texto constitucional ambiguo, que nao se aprofunda em
questdes centrais como grilagem e limitacdo do tamanho das propriedades. Assinala-se, assim, a
frustracao de um processo de reforma agraria mais ampla, pois o proprio texto constitucional abre
margem ao estabelecimento da produtividade como elemento legitimador da propriedade rural
(funcio social)*. A regulamentacio de critérios mais objetivos para a afericio de produtividade,
bem como os dispositivos relativos a desapropriagao para fins de reforma agraria, ocorre com a
edicao de legislacao esparsa (LEI 8629/93 e¢ LC 76/1993), mostrando-se insuficiente para
combater a existéncia dos latifundios (TANCREDO, 2015).

A partir da adogdo do critério de eficiéncia na exploracao, admite-se que a fun¢ao social da
propriedade sera cumprida na medida em que a exploragao seja realizada segundo os ditames da
legislagao trabalhista e ambiental. Estabelece como san¢ao administrativa, nos casos de ilicitude -
explora¢dao em desacordo a fungio social ambiental - a desapropriacao para fins de reforma agraria
(TANCREDO, 2015). Ainda assim, este conjunto de medidas garante a renda da terra, na medida
em que se estabelece um regime de super-indenizagio nos eventuais casos de desapropriacao de
latifindios improdutivos ou de exploragao ilicita, o que inclusive favorece a especulagio
(MARTINS, 2000). Reforgando esta l6gica, verifica-se a possibilidade de revenda de lotes por parte
de familias beneficiarias de programas de reforma agraria, o que dentro de uma conjuntura de

avango sobre a terra, se reverte em maior concentracao fundiaria (Martins, 2002).

ook

O CF/88 prevé um capitulo para o marco de defesa do meio ambiente e do federalismo

ecoldgico cooperativo, inaugurando novos ciclos de positivagao legislativa em matéria ambiental

2L Ao estabelecer como requisito ao cumprimento da fungdo social da propriedade o “aproveitamento racional
adequado” (BRASIL, 1988, art. 186, I), bem como a proibicio da desapropriagdo de terras produtivas (BRASIL, 1988,
art. 185, II), a CF/88 abre matrgem para que o ctitétio da produtividade seja o inico elemento observado na analise
da funcio social, tanto pela jurisprudéncia quanto pelo INCRA (TANCREDO, 2015).
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que caracterizam um sistema juridico-institucional fragmentado em diplomas especificos. Tal
caracteristica, associada a auséncia de mecanismos facilitados para a protegao ambiental, bem como
a um sistema politico-institucional cooptado pela logica de apropriagao privada, contribuem para
endossar a concentracao fundiaria. Trata-se, no entanto, de uma circunstancia historicamente

presente em matéria de regulagao ambiental no Brasil (MOURA, 20106).

Os ciclos de codificagao mais relevantes remontam ao Governo Vargas (1930-1945 e 1951-
1954) e a Ditadura Militar (1964-1985), que estabelecem os pilares para o modelo de exploracao
dos recursos ambientais em todo o territorio nacional. Estes, contudo, diferenciam-se no que diz
respeito ao asseguramento da soberania nacional no cenario de crescente pressao internacional
sobre o subsolo brasileiro. Enquanto no periodo varguista verificava-se a tendéncia de
asseguramento do monopodlio estatal e capital nacional que sofreu inflexdes frente a ampla
expansao do setor agroindustrial e mineral, impulsionado pela entrada massiva de capital

estrangeiro, durante o regime militar.

O monopdlio estatal foi estabelecido a partir da criagaio da Companhia Vale do Rio Doce
em 1942, que toma parte do projeto nacional-desenvolvimentista getulista. O modelo vedava,
inicialmente, a participacao de capital estrangeiro na atividade, seguindo as disposi¢cdes do Codigo
de Minas de 1940. A promulgacio da Constituicao de 1946, que deixa de estabelecer
expressamente no texto legal o monopolio brasileiro sobre a exploracao, todavia, abre margem a
entrada de empresas estrangeiras (GUIMARAES; MILANEZ, 2017). O periodo coincidiu com a
entrada dos primeiros empreendimentos minerarios estrangeiros em escala industrial no territério
amazonico (RAUBER; PALHARES, 2022), que apenas se intensificaram entre as décadas de 1950-
60, durante o regime militar, a partir da edi¢ao de decretos destinados a remover obstaculos ainda

existentes (GUIMARAES; MILANEZ, 2017).

Dentro do cenirio de crescente descontrole sobre o uso das reservas minerais, destacam-
se a edicdo de uma série de decretos que concedem autorizagoes a empresas mineradoras
especificas, além da permissio a empresas estrangeiras para a constru¢ao de terminais maritimos e
a utilizacio da rede ferrovidria no escoamento da producao (DE 59412/1960), conferindo os
moldes de modelo de exploracio mineral de “minas cativas” (PEREIRA, 1967). A autorizagao a
atividade de mineragdo por empresas estrangeiras ganha previsio legal com a promulgagao do

Cédigo de Mineracio (DL 227/1967), permanecendo como marco legal ainda na atualidade.

O avango dos empreendimentos estrangeiros também favorece a explosio do garimpo
ilegal. Estes sio frequentemente instalados sobre antigas plantas industriais, apos a inativagao por

exaurimento da extracao do solo, ou ainda nas bordas dos distritos mineiros, avancando sobre
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areas de floresta, e expulsando as populagdes estabelecidas (RAUBER; PALHARES, 2022). Assim,
embora os dispositivos constitucionais da CF/88 estabelecam diretrizes importantes ao
aproveitamento de recursos minerais™, esses nio sdo suficientes para recuperar o dominio publico
sobre os territorios. Tampouco o modelo de descentralizagao da politica ambiental (MOURA,

2016) parece contribuir com a regula¢ao do uso do subsolo.

Em relagao aos direitos indigenas, a questao dos povos Yanomami ¢ levada ao centro do
debate, verificando-se a forte presenca de discursos anti-indigenas durante a Assembléia
Constituinte de 1997-1988 (REIS, 2012). A proposta enviada ao Congresso consubstancia-se em
uma emenda que reconhece o direito originario sobre as terras tradicionalmente ocupadas,
superando em parte as perspectivas assimilacionistas (REIS, 2023). A CF/88 prevé a criacdo de
TIs (BRASIL, 1988, art. 231) na forma de territérios publicos ocupados permanentemente. Assim,
apesar de constituitem propriedade publica da Unido, a posse indigena ¢ direito indisponivel,
inalienavel e permanente, garantido-se o usufruto exclusivo dos indigenas sobre os recursos
naturais nelas existentes e, restando desautorizada a remocao por parte do poder publico, com

hipéteses excepcionais (BRASIL, 1988).

Nio obstante, o préprio texto constitucional inviabiliza estas prote¢oes ao estabelecer
expressamente que os dispositivos relativos a atividade garimpeira (art. 174, {3° e 4°) ndo se aplicam
as TIs (BRASIL, 1988, art. 231, {7°), reservando ao Congresso Nacional a competéncia para

<

autorizar a atividades de “aproveitamento dos recursos hidricos, [...] a pesquisa e a lavra das
riquezas minerais em terras indigenas” (BRASIL, 1988, art. 231, {1°). A matéria, que até hoje nao
foi objeto de lei, retorna a pauta em diversas ocasioes, impulsionada, sobretudo, nos casos de

descoberta de jazidas importantes situadas em TIs.

ook

Nas décadas de 2000-10, a regularizacdo fundiaria estava estabelecida nos moldes da
atuacio do Programa Terra Legal®, que visa implementar os dispositivos da Lei 11952/2009*. No
ambito da Amazonia Legal, a lei promove a regularizagdo fundiaria - por meio da concessao de
direitos reais de uso ou transferéncia de dominio - de ocupagdes incidentes em terras da Uniao de

até 1500 ha (BRASIL, 2009). O Governo Temer (2016-2018) apresentou a MP 759/2016 -

22 Como a titularidade de jazidas e depdsitos minerais por parte da Unifo, e a necessidade de autotizagio/concessio
pela Unido as atividades de pesquisa e lavra - O texto constitucional também autoriza a delega¢do de competéncia aos
estados e DF (BRASIL, 1988, art. 176, 178).

ZSPrograma do governo federal brasileiro, coordenado pelo Min. Desenvolvimento Agrario, que tem por objetivo
regularizar a situagdo fundidria de terras publicas federais ocupadas ilegalmente na Amazonia Legal, a partir da
emissdo de titulos de propriedade.

24 Origina-se da MP 458/2009, convertida na Lei em questio.
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convertida na Lei 13465/2017 - alterando aspectos fundamentais da Lei 11952/2009. Até entio,
apenas areas publicas federais ocupadas até 30 de novembro de 2004 poderiam ser regularizadas
sem licitagao; com a publicagao da lei, torna-se possivel regularizar areas de até 2500 ha, ocupados
até 22 de dezembro de 2011, dispensando a licitagdo para alienacido/concessao de direito real

(BRASIL, 2017).

Além disso, a lei determina a extin¢do das condi¢es resolutivas®™ em caso de pagamento
integral do preco do imével rural, bem como possibilidade de liberagao destas por meio de juntada
de documentos (“autodeclaragao”). Também dispensa vistoria obrigatoria presencial no processo
de titulagao de pequenas ocupagdes (até 4000 ha), exigindo-a apenas em casos especificos. Por fim,
também estabelece a reducdo dos percentuais sobre os precos cobrados pela alienagao dos imoveis,

em detrimento do patrimonio publico (BRASIL, 2017).

A combinagao do novo limite temporal, os precos baixos e o aumento da area passivel de
regularizagao estimula a especulagao fundiaria e a grilagem. Além disso, a flexibilizagao das vistorias
dificulta ainda mais a constatacao de conflitos fundiarios envolvendo comunidades tradicionais.
Este cenario agrava-se ainda mais no Governo Bolsonaro (2018-2022), com a tramitacio do PL
510/2021, sucessora da MP 910/2020. Essa estabelece, em sintese: hipéteses de ampliacao do
limite temporal para comprovar o exercicio da ocupacio (dezembro de 2014); dispensa as vistorias
para todos os imoveis até 2500 ha; autorizacao de nova titulagdo ou participagao em processo de
regularizagdo de quem ja recebeu titulo e vendeu ou transferiu o imoével ha mais de 10 anos;

facilitacdo da titulagio de 4reas que tenham sido objeto de desmatamento™.

Na pratica, o PL 510/2021 acaba “anistiando” (novamente) crimes de invasio de terras
publicas praticados entre 2011 e 2014, bem como incentiva a continuidade de invasées, na medida
que estabelece o direito de preferéncia na venda por licitagdo a quem ocupar area publica apos
dezembro de 2014. Também premia grileiros médios e grandes, ao reduzir percentualmente valores
cobrados na titulagido de quem ja possui outro imoével. Além de estimular a reincidéncia de invasao,
autorizando nova titulagio a quem ja foi beneficiado, e permitindo a titulagdo de areas desmatadas
ilegalmente. No mesmo sentido, cita-se a MP 910/2019 - substituida pelo PL 2.633/20 - que se
diferencia, em relagao ao PL anterior, por ampliar ainda mais o limite temporal (dezembro de

2018)7,

2 Em sintese, sdo cliusulas/condi¢ées impostas pelo INCRA a0 expedir o titulo de dominio/diteito real de uso.
26 Tmazon. Nota Técnica sobre Proicto de Lei n® 510/2021, 2021.
27 Imazon. Nota Técnica sobre Medida Proviséria n® 910/2019. 2020.
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Sobre a questio mineral e indigena, desde 1990, a “bancada da mineragao”, respaldada
pelos interesses da inddstria mineraria, vem apresentando propostas que buscam viabilizar
legalmente a exploragao mineral em TIs, prevendo ou nao a participa¢ao destes no aproveitamento
da atividade (CURI, 2007). Este processo, contudo, ganha contornos mais agravados na dltima
década. Além das flexibilizacdes intentadas no Governo Temer®, no Governo Bolsonaro destaca-
se a MP 884/2019, substituida pela PL 191/2020, que busca regulamentar a realizacio de pesquisa
e lavra de recursos minerais em TIs (GONCALVES, e al. 2023).

Também em termos de demarcacio de TIs, vé-se a inclusdo na pauta da PL 490/2007,
que visa alterar a Lei 6001/1973, retomando a tese do marco temporal. Esta dltima foi apresentada
pela primeira vez pela Procuradoria Geral da Republica no processo de demarcagao da TT Raposa
Serra do Sol, e defende que apenas teriam direitos de posse permanente sobre as terras 0s povos
indigenas que ja estivessem ocupando a area até o dia 5 de outubro de 1988 (data de promulgacao
da CF/88). O PL 490/07 segue para votagao no Senado como PLC 2903/2023, sofrendo pressio
constante pelo /bby formado pelos setores militares e do agronegbcio GONCALVES, ¢z al. 2023).
Registra-se a acumulagio de diversos projetos apensados™, com propostas de flexibilizacio de
licenciamento ambiental para estabelecimento de expansio da malha viaria e exploracdo de
alternativas energéticas (hidrelétricas) e mineradoras, tudo isso independente de consulta as
comunidades indigenas. Além disso, o texto mais atualizado™ busca proibir a ampliacio de terras

ja demarcadas e flexibilizar contato com povos tradicionais™.

Liderancas indigenas frequentemente apontam que muitos povos tradicionais foram
expulsos de suas terras no decorrer da historia do avanco da fronteira agromineral. Praticas de
“limpeza de area” dizimaram populagoes inteiras, além de obrigar o deslocamento for¢ado de seus
membros para outros espagos. Além disso, ao condicionar a demarcagao de TIs a comprovagiao
de ocupagao ao tempo de promulgacio da CF/88, a tese viola diretamente o direito originario
destes sobre o seu territdrio. Admite-se, portanto, sua inconstitucionalidade, ndo apenas por violar
o principio da separagao dos poderes, mas sobretudo por ferir gravemente direitos socioterritoriais

e identitarios.

2 O Governo Temer apresenta um pacote de medidas (Programa de Revitalizagdo da Industria Mineral Brasileira —
PRIMB) que fatia a proposta do Novo Cédigo Mineral apresentada em anos anteriores. Entre as medidas mais
relevantes, o PRIMB cria a Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM); estabelece um sistema de licitagSes para concessao
de direitos de lavra; a revisdo da legislagdo sobre mineracdo em faixas de fronteira; previsio de diminui¢do dos royalties
da extragdo mineral (GONCALVES, et. al, 2018).

29 Mecanismo que permite a tramitagdo conjunta de proposi¢des de assuntos iguais ou semelhantes.

30 Texto substitutivo apresentado pelo deputado Arthur Maia (Unido-BA).

31 Além do PL, registra-se também a apresentacio da EC 215/2021, que altera no mesmo sentido dispositivos
constitucionais.
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CONCLUSAO: A TERRA EM PERMANENTE DISPUTA

As analises aqui realizadas identificaram conflitos territoriais relacionados ao uso e posses
de terras, problematizando as facilidades encontradas em redes de mecanismos que propiciam a
propagacao de violéncias nessas regides. A auséncia de destinagao de terras por parte do poder
publico, combinado com a flexibilizacio das regras de regularizacao fundiaria, associadas as
praticas de grilagem e especulagao financeira, favorecem o avango agropecudrio e extrativismo
predatoério, apoiado pelo Poder Publico, fomentando os conflitos na regiao. O espago foi e ¢ palco
de uma ocupacio violenta e de pratica de ilegalidades sobre terras protegidas, ameacando nio

apenas o territorio, mas o modo de vida das populagoes locais.

Na contemporaneidade, esses desafios persistem, o que exige dos governantes politicas
publicas capazes de consolidar direitos socioterritoriais, assegurando a permanéncia do
campesinato e dos povos tradicionais da terra — nesse sentido, por meio da reforma agraria e da
destinacgao das terras devolutas. Nao obstante, o enfraquecimento das politicas ambientais, somada
a retorica anti-indigena de Bolsonaro e a edi¢dao de normas de iniciativa do executivo que anistiam
crimes de grilagem fomentam o avanco violento da fronteira agromineral a partir de novos marcos
institucionais. Longe de uma tendéncia nova, a analise dos processos politicos-legislativos
demonstra que, desde as primeiras legislagoes de terras recodificadas na vigéncia dos governos
autoritarios, ¢ comum a utiliza¢ao de técnicas legislativas improprias - de iniciativa do executivo -
como forma de abrir a porteira para o avango do agronegécio e da industria mineral. O processo
de redemocratizagao e a promulgacio da CF/88 deixam de estabelecer bases concretas para uma
reforma agraria ampla e popular, bem como o direito originario das populagoes tradicionais sobre

o seu territorio, identidade e cultura.

Entretanto, a histéria também demonstra que se ainda existe Amazonia preservada, isso se
deve as areas de protecao ambiental - como UCs e TTs - e a forte atuagao dos movimentos sociais
de luta pela terra, que resistem ao avango dos autointitulados “donos da terra” - desde os antigos
coronéis até os grandes empresarios do agrobusiness. Nesse sentido, faz-se necessario: (i) garantir a
ampla participagao popular nos processos politico-decisorios; (ii) viabilizar mecanismos que
reduzam as possibilidades de criminalizagdo dos movimentos sociais e a perseguicao de ativistas
de direitos humanos; (iii) estabelecer marcos regulatérios em prol da justica no campo e da
demarcagdo e protegao de territorios indigenas e quilombolas; (iv) incentivar pesquisas cientificas
de aproveitamento biotecnoldgico, capazes de demonstrar que a floresta amazonica tem mais valor
em pé que se transformada em um grande pasto, possibilitando um modelo de ocupagdo e uso do

solo na Amazonia Legal sustentavel e humano.
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