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APRESENTAGAO

Com o ganho da expressao na sociedade brasileira e o reconhecimento
da necessidade de se compatibilizar as formas de ocupacéo e uso do territorio
com as suas potencialidades. E compreensao das dinamicas territoriais que
exige um exame das singularidades destes processos, cujos desdobramentos
constroem o espaco social e moldam o territério.

A Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional elaborou, em
conjunto com a Associacéo Brasileira das Instituicbes de Pesquisa Tecnoldgica
(ABIPT) e o Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de
Brasilia (CDS/UnB), o projeto “Elaboracdo de Subsidios Técnicos e Documento
Base para a Definicdo da Politica Nacional de Ordenamento do Territério —
PNOT".

Tendo como antecedentes a atual Constituicdo Brasileira, promulgada
em 1988, introduziu em seu artigo 21, inciso IX, a responsabilidade da Uni&do
na elaboragcdo de planos de ordenamento territorial. Existindo a falta de
disponibilidade no Brasil, de uma agéo desde os diferentes niveis de governo
(federal, estadual e municipal); com uma diversidade apenas de planos,
programas e projetos sem articulagdo, que muitas vezes se convertem em
acdes isoladas, sem efeito multiplicador, e que a Unido, os Estados ou os
Municipios adotam, causando conflitos nos outros niveis. Tendo necessidade
de uma definigdo por parte da Unido de diretrizes que sirvam de referencial
para a realizacdo de processos que visem a ordenagdo dos instrumento
existentes de uma forma organica e harménica entre os diferentes niveis. A
definicdo de uma Politica Nacional de Ordenamento do Territério, em suas
multiplas dimensdes no desafio como instrumento de crescimento econdémico,
justica social e desenvolvimento sustentavel.

O ministério da Integragdao Nacional juntamente com o IICA propuseram
a elaboragao destes trabalhos para conceber uma proposta estratégica para o
territério associada a um projeto de nacdo. Tendo como diretrizes basicas,
proporcionar uma melhor distribuicdo da populagdo no territério; propiciar uma
melhor distribuicdo das atividades econdémicas no territério; gerar uma maior
racionalidade econémica no uso e ocupacao do territério, buscando exploragao
das potencialidades e maior produtividade; melhorar a qualidade ambiental;
melhorar a qualidade de vida (maior acesso a terra, ao trabalho, aos servigos
publicos, etc.).
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ANEXOS

Tema 1:

—O padrao de uso e ocupacao do territoério e as principais tendéncias de
transformacéo

Tema 2:

— Avaliacao dos impactos de Planos, Programas e Projetos no Uso e Ocupagéao
do Territério no Brasil.

Tema 3:

— Politicas de Ordenacao do Territério — A contribuicdo de experiéncias
nacionais e internacionais

Tema 4:

— Logistica e Ordenamento do Territério.

Tema 5:

— Espacos geograficos sob poder da Unido — uma avaliagao da experiéncia na
perspectiva de uma PNOT.

Tema 6:

— Avaliagdo do Aparato Institucional e Juridico-legal na perspectiva da PNOT.
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ANEXOS

Tema 5:

— Espacos geograficos sob poder da Unido — uma avaliagao da experiéncia na
perspectiva de uma PNOT.
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ESPAGOS GEOGRAFICOS EM PODER DA UNIAO
Avaliacao de sua configuragdo e gestdo na perspectiva de uma

politica nacional de ordenamento do territorio

INTRODUCAO

A compreensdo da situacio fundiaria brasileira € uma das pecas-chave para a
formulacédo de uma politica de ordenamento do territério. O Estado, ao propor e
definir um ordenamento para o seu territério deve deter o conhecimento da
propriedade da terra, essencial para o desenvolvimento de um pais. A
existéncia de um grande capital em terras publicas diferencia o Brasil de paises
que ja ndo o possuem e que podem atuar apenas por meio de mecanismos
indutores ou restritivos. A propriedade publica pode ser usada para liderar o
ordenamento e reconduzir o modelo de desenvolvimento do pais.

Por outro lado, a gestdo do patrimdnio publico e estatal brasileiro constitui um
componente essencial da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT),
pois além dos bens diretamente territorializados, mesmo os de valores difusos
e intangiveis possuem uma espacialidade propria’. Portanto, garantir a
qualidade e estimular o bom uso dos bens e servicos de importancia coletiva
para a nacgao, implica na adogao de diretrizes governamentais de regulagao e
administracao dos espagos e lugares do territorio nacional.

E preciso, pois, voltar até a época da chegada dos Portugueses para ressaltar
os instrumentos juridicos criados especialmente para gerenciar a problematica
da terra, da questdo de dominio ou de propriedade, da gestdo. Diversas
instituicdes publicas tém atribuicbes e competéncias sobre a propriedade e o
dominio da terra no Brasil.

A Coroa de Portugal tomou posse do territorio que viria a ser chamado Brasil
em 22 de abril de 1500, embora a colonizagdo e povoamento tenham se
iniciado apenas a partir de 1531.

Em 1548, o controle fundiario passou aos Governadores-Gerais, sediados em
Salvador-BA. Posteriormente, com a expansdo do povoamento, a tarefa de
distribuir as areas e de fiscaliza-las passou para as autoridades locais.

Com o inicio do Império, a partir de 1822, o Estado comecou a identificar as
terras publicas disponiveis e coloca-las a venda; atuava na legitimacédo de
posses, na regularizacdo fundiaria (administrativa e judicial), na reforma agraria
e identificacdo os ocupantes de terras publicas ou de dominio duvidoso com
conflitos abertos ou potenciais. A Resolugdo de 17 de julho de 1822,
estimulava a ocupagcao com facilidades de regularizagcées e nao impds limites
quanto ao tamanho das posses.

A Lei n°. 601, de 18 de setembro de 1850, disciplinou o regime juridico
aplicavel as terras publicas. Conhecida como Lei de Terras, a mesma
reconhecia a posse legitima somente mediante o poder de compra da terra.
Esta decisao foi uma pressao dos escravocratas como forma preferida de
transigcéo para o trabalho livre, que também permitiu a conquista dos interesses

1 A distingdo entre recursos naturais e ambientais busca fornecer bases tedricas para
equacionar essa diferenga entre bens (produtos) e condi¢des (servigos). Sobre o tema, ver: Antonio Carlos
Robert Moraes - Valor, Natureza e Patrimonio Natural in Ciéncia & Ambiente 28, 2004 (reeditado em Meio
Ambiente & Ciéncias Humanas 4a.ed. ampliada, Sdo Paulo: Annablume, 2005).




dos grandes dominios territoriais e da posse familiar. Desta lei também se
originou a constituicdo da primeira instituicdo publica, de regulagao de terras
publicas, denominada “Reparticdo Geral de Terras Publicas”, criada pelo art. 21
da citada Lei e regulamentada pelo Decreto n°. 1 318, de 30 de janeiro de
1854.

A Republica institui um novo 6érgao para cuidar das terras publicas, por meio da
Lei n° 2.083, de 30 de julho de 1909, denominado Diretoria do Patrimonio
Nacional. Posteriormente passou a se denominar Diretoria do Dominio da
Unido, pelo Decreto n°. 22.250/32; e depois Servigo do Patriménio da Unido,
pelo D. L. n°. 6.871/44, por forca do Decreto n°. 96.911, de 3/10/1988. Sua
atual denominagéo de Secretaria do Patriménio da Unido - SPU - vigora desde
quando era integrante do Ministério da Fazenda. Atualmente a SPU integra a
estrutura do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por
determinacao de uma Medida Provisodria transformada em Lei, em 1999, que
dispde sobre a estrutura da Presidéncia da Republica e seus Ministérios. As
atribuicbes da SPU estdo descritas no art. 29 do Decreto n°. 3.858, de 4 de
julho de 2001, que aprovou a estrutura do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, entre os quais se destacam o controle do cadastramento,
fiscalizagdo e conservacédo, aforamento, regularizagdo, cessdo gratuita e
permissao de uso, alienagao, venda, permuta ou doagao.

Outras instituicdes passaram também a ter acesso ao dominio e a propriedade
de terras. Sdo exemplos a FUNAI, INCRA, IBAMA, DNIT, Exército, Marinha e
Aeronautica. A Constituicdo federal de 1988 redefine claramente os bens da
Unido. E a partir deste referencial que se procura avaliar como as
configuracbes e a gestdo das terras publicas podem contribuir para a politica
nacional de ordenamento do territorio.

ll. DEFINICAO DOS BENS DA UNIAO

A Constituigcdo Federal determinou em seu artigo 20 os bens da Uni&o:
“i - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
ii - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacbes
e construgdes militares, das vias federais de comunicagdo e a preservagao
ambiental, definidas em lei;
iii - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais;
iv - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as
praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as areas
referidas no art. 26,11;
vV - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econdmica
exclusiva;
Vi - 0 mar territorial;
vii - 0s terrenos de marinha e seus acrescidos;
viii - os potenciais de energia hidraulica;
iX - 0S recursos minerais, inclusive os do subsolo;
X - as cavidades naturais subterrdneas e os sitios arqueoldgicos e pré-
historicos;
Xi - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios" (p.22).
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§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
municipios, bem como a 6rgaos da administragao direta da Unido, participacao
no resultado da exploragdo do petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos
para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensagao financeira por essa exploragao;

§ 2° A faixa de até 150 quildmetros de largura, ao longo das fronteiras
terrestres, designada como faixa de fronteira, € considerada fundamental para
defesa do territorio nacional, e sua ocupacgao e utilizagdo serdo reguladas em
lei.

. EVOLUCAO DO MARCO CONCEITUAL SOBRE TERRAS
PUBLICAS

111 - Terras Devolutas nas Constitui¢oes Federais

Terras publicas ou terras devolutas sdo conceitos que passaram por
modificagdes desde a primeira Constituicdo Federal, de 1891, até os nossos
dias.

Uma incursdo histoérica nesse tema, ainda que rapida, € essencial: antes da
instituicdo das capitanias, o primeiro instrumento das sesmarias no Brasil foi a
carta patente dada a Martim Afonso de Souza, na vila do Crato, em 20 de
novembro de 1530. Na realidade eram trés cartas régias, a primeira o
autorizava a tomar posse das terras que descobrisse e organizar o respectivo
governo e administragdo civil e militar; a segunda lhe conferia os titulos de
capitdo-mor e governador das terras do Brasil; e a ultima, enfim, lhe permitia
conceder sesmarias das terras que achasse e se pudesse aproveitar. (Cirne
Lima, 1954)

Porém, o fato é que tanto o capitdo-mor e governador Martim Afonso de Souza,
como o0s donatarios e o Governador-Geral tinham o poder politico-
administrativo _de conceder sesmarias. Esse regime toma conotagdes
diferentes no Brasil daquelas vigoradas em Portugal pelo fato de que aqui
existia um territério extenso para uma pequena populacdo, e, portanto
precisava ser ocupado de qualquer forma; e segundo, o sesmeiro na Colbnia
(que nao se confunde com o sesmeiro em Portugal, que era a autoridade
fiscalizadora) deveria pagar o tributo do dizimo devido a Ordem de Cristo; em
Portugal, pagava-se uma renda ao proprietario, que nao poderia recusa-la.

A partir de 1549, o regime das sesmarias sofreu uma série de alteracgoes,
através de leis especiais. Pela Carta Régia de 27.12.1695, o limite maximo de
area a ser doada foi fixado em 05 (cinco) léguas; se instituiu, além do dizimo, o
"pagamento de um foro, segundo a grandeza ou bondade da terra". Na Carta
Régia de 20 de janeiro de 1699, instituiu-se a revisdo e confirmagao pelo Rei
dos atos de doagao, o pagamento de um foro por légua de terra e exigiu-se a
medi¢cdo e demarcagéo, com o objetivo de saber-se o valor do foro devido. E
pelo Alvara de 05 de outubro de 1795, deu-se énfase as exigéncias de medicao
e demarcagéao, proibiu-se a concessao de sesmarias aos que ja tivessem
adquirido concessao anterior, reduziu-se o limite maximo de areas das
sesmarias para trés léguas, sendo que em algumas capitanias o limite maximo
era de uma légua e, em outras, de apenas meia légua.

11



O regime de concessdo de sesmarias encerrou-se pela Lei de Terras (Lei n°
601/1850, regulamentada pelo Decreto n°. 1.318, de 30 de janeiro de 1854). Os
pontos basicos dessa Lei foram: proibicdo de doacdes de terras devolutas,
exceto as situadas nas zonas de dez léguas limitrofes com paises estrangeiros;
conceituacdo de terras devolutas, conceito este que até hoje serve de base
para as legislacbes estaduais; revalidagcdo das sesmarias ou outras
concessdes do Governo-Geral ou Provincial, que se achassem cultivadas ou
com principios de cultura e morada habitual do sesmeiro ou concessionario ou
algum representante; legitimacdo das posses mansas e pacificas, adquiridas
por ocupacgao primaria, ou havidas do primeiro ocupante, que se achassem
cultivadas ou com principio de cultura, e morada habitual do posseiro ou
representante; usucapido nas sesmarias ou outras concessdes do Governo; e,
com relacdo as terras devolutas, a discriminacdo, a reserva, o registro
paroquial e as formas de venda.

Legisladores especializados estabelecem distingdo entre terras publicas (/ato
sensu e stricto sensu) e terras devolutas. Esses dois conceitos, distintos,
utilizados no Brasil, o diferenciam em relacdo a quase todos os paises que se
servem somente do termo terras publicas.

Para Juiz Dirley da Cunha Junior, “isoladamente tomada, a expressédo terras
publicas é género. E o que se pode chamar de terras publicas lato sensu.
Nesse sentido amplo, s&o terras publicas todas aquelas pertencentes ao poder
publico, ou seja, sdo bens publicos determinados ou determinaveis que
integram o patrimoénio publico, incluindo-se, ai, as terras devolutas. Assim, as
terras devolutas sao espécie de terras publicas /afo sensu. A outra espécie sao
as terras publicas stricto sensu’.

Temos, pois, duas espécies de terras publicas lato sensu (género): as terras
devolutas e as terras publicas stricto sensu. Esse é o sentido, pois, empregado
no art. 188 da CF de 1988, ao mencionar que "A destinacao de terras publicas
e devolutas...". Entenda-se, ai, terras publicas stricto sensu.

E terras publicas stricto sensu, sdo aqueles bens determinados que integram o
patriménio publico como bem de uso especial ou patrimonial. Assim, terra
publica stricto sensu uma fazenda de propriedade da administracdo publica,
que esta utiliza para fins de pesquisa. Entende-se que podem ser classificadas,
portanto, as unidades de conservagao, as areas destinadas a reforma agraria,
as areas de treinamento das Forcas Armadas, etc., como terras publicas,
stricto sensu.

A nogao de bens determinados e determinaveis € fundamental para
compreensao do que sejam terras devolutas. Tanto que as terras devolutas
passam a ser terras publicas stricto sensu depois de discriminadas, vez que
passam a ser bens determinados. Logo, ndo fosse a existéncia de terras
devolutas, seria desnecessaria a distingao entre terras publicas /lato sensu_e
stricto sensu.

O conceito de terras devolutas, todavia, ndo € uniforme. A Lei Imperial n°. 601,
de 1850, deu uma definigao de terras devolutas por exclusao.

A Lei Imperial n°. 601, no seu art. 3°, dd o seguinte conceito de terras
devolutas: “as que nao se acharem aplicadas a algum uso publico nacional,
provincial ou municipal (§ 1°); as que nao se acharem no dominio particular por
qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes
do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em comisso por falta do
cumprimento das condigbes de medigédo, confirmagdo e cultura (§ 2°); as que
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nao se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que,
apesar de incursas em comisso, forem revalidadas por esta Lei (§ 3°); as que
nao se acharem ocupadas por posses, que, apesar de ndo se fundarem em
titulo legal, forem legitimadas por esta Lei (§ 4°)".
No seu art. 8°, reza a mencionada Lei: “Os possuidores que deixarem de
proceder a medigado nos prazos marcados serao reputados caidos em comisso,
e perderdo por isso o direito que tenham a serem preenchidos das terras
concedidas por seus titulos, ou por favor da presente lei, conservando-o
somente para serem mantidos na posse do terreno que ocuparem com efetiva
cultura, havendo-se por devoluto o que se achar inculto.
Se no periodo imperial a definicdo se fazia por exclusdo, no republicano, ao
dispor sobre os bens iméveis da Unido, o Decreto-lei n°. 9.760, de 05.09.1946,
estabeleceu o mais claramente o conceito de terras devolutas. Para a Uni&do
sdo apenas as situagcdes em faixa de fronteiras, portanto, determinadas. As
outras terras devolutas, fora das fronteiras, pertencem aos Estados da
Federacdo. Vejamos como o texto legal de 1946 as define:
"Art. 5° - S0 terras devolutas, na faixa de fronteiras, nos Territorios Federais e
no Distrito Federal, as terras que, ndo sendo proprias nem aplicadas a algum
uso publico federal, estadual, territorial ou municipal, ndo se incorporaram ao
dominio privado:
a) por for¢a da Lei n°. 601, de 18 de setembro de 1850, Decreto n°. 1318, de 30
de janeiro de 1854, e outras leis e decretos gerais, federais e estaduais;
b) em virtude de alienagdo, concessao ou reconhecimento por parte da Unido
ou dos Estados;
c) em virtude de lei ou concessédo emanada de governo estrangeiro e ratificada
ou reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo Brasil, em tratado ou
convencao de limites;
d) em virtude de sentenca judicial com forca de coisa julgada;
e) por se acharem em posse continua e incontestada, por justo titulo e boa fé,
por termo superior a 20 (vinte) anos;
f) por se acharem em posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trinta) anos,
independentemente de justo titulo e boa-fé;
g) por forca de sentenga declaratoria proferida nos termos do art. 148, da
Constituicao Federal, de 10 de novembro de 1937.
Paragrafo unico - A posse a que a Unido condiciona a sua liberalidade nao
pode constituir latifundio e depende do efetivo aproveitamento e morada do
possuidor ou do seu preposto, integralmente satisfeitos por estes, no caso de
posse de terras situadas na faixa da fronteira, as condi¢des especiais impostas
na lei".
Este conceito foi tratado por varios autores considerados especialistas no
assunto, como Paulo Garcia, Luis Bevilacqua, Messias Junqueira, entre outros.
Pontes de Miranda oferece-nos dois conceitos distintos. Num primeiro
momento, diz que "terras devolutas séo as terras devolvidas ao Estado (Unido,
Distrito Federal, Estado-Membro, Territério ou Municipio), se ndo estdo ainda
ocupadas, ou se estao na posse de particulares".
Num segundo momento, revela que "devoluta é a terra que, devolvida ao
Estado, esse ndo exerce sobre ela o direito de propriedade, ou pela destinagao
ao uso comum, ou especial, ou pelo conferimento de poder de uso ou posse a
alguém".
Todavia este raciocinio implica em entender terra devoluta como devolvida.
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Entretanto, atendo-se apenas aos aspectos legais, sdo terras devolutas
aquelas adquiridas pelo Estado brasileiro por sucessdo a Coroa portuguesa
tendo em vista os fatos histéricos do descobrimento e da independéncia, e por
compra ou permuta a outros Estados, que nao foram alienadas, por qualquer
forma admitida a época, aos particulares, ou que por estes nido foram
adquiridas por usucapidao, assim como aquelas que, transmitidas aos
particulares, retornaram ao patriménio do Poder Publico por terem caido em
comisso ou por falta de revalidagao ou cultura, ndo se destinando a algum uso
publico, encontrando-se, atualmente, indeterminadas.

Em consonéncia com o conceito acima adotado, afirma Pontes de Miranda,
haver trés espécies de terras devolutas: a) as que pertenceram a Coroa
portuguesa pelo descobrimento; b) as que o Brasil adquiriu por compra ou
permuta; c) as que, inicialmente pertencentes a Coroa portuguesa, foram
alienadas e retornaram ao patriménio publico por terem caido em comisso e
por falta de revalidagao e falta de cultura.

Excluidas dessas terras, encontram-se aquelas destinadas a algum uso
publico, seja uso comum, seja uso especial, conforme o disposto no § 1° do art.
3° da Lei Imperial 601: “aquelas que ndo se acharem aplicadas a algum uso
publico nacional, provincial ou municipal’.

Outra dimensao ocorre com as terras particulares. Estas, inicialmente publicas,
quando transmitidas aos particulares (na forma preconizada pela legislagdo da
época), deixaram ipso fato, de ser devolutas, mas retornavam ao patrimonio
publico as havidas por sesmarias ou outras concessdes do Governo que
cairam em comisso por falta de medicdo, confirmacédo e cultura, ou que,
mesmo caidas em comisso, ndo foram revalidadas (§§ 2° e 3° da Lei 601).

Em sintese, pela Lei 601/1850, devoluta é toda terra que, por qualquer titulo,
nao se acha aplicada a nenhum uso publico, por um lado, e, por outro, ndo
integrado, por qualquer titulo, ao patriménio privado.

Do conceito acima, depreende-se, como um dos seus aspectos fundamentais,
o fato de as terras devolutas serem, hoje, indeterminadas. Nem sempre,
porém, foi assim, vez que, no inicio, toda terra existente em nosso territério
pertencia ao Estado. Mas, com as sucessivas, confusas e desorganizadas
alienagdes aos particulares, a situagao territorial chegou a um ponto tal, que o
Estado ndo tem condigbes de saber onde se encontram estas terras, nem a
real dimensdo delas. O certo € que, atualmente, s6 por meio da acgao
discriminatéria tem o Estado condi¢gdes de separar as terras devolutas das
terras particulares e das terras publicas em sentido estrito. S6 por meio dessa
acao € que é possivel determinar as terras devolutas, antes indeterminadas,
deixando, consequentemente, de serem devolutas para ser consideradas terras
publicas stricto sensu.

Se, no antigo regime, as terras devolutas pertenciam a Nacédo, por forca da
primeira Constituicdo da Republica, passaram para o dominio do Estado-
membro, em cujo territério estivessem situadas.

Segundo o art. 64 da Constituicao de 1891, "pertencem aos Estados as minas
e terras devolutas situadas nos seus respectivos territorios, cabendo a Unidao
somente a porcdo do territério que for indispensavel para a defesa das
fronteiras, fortificacdes, construcdes militares e estradas de ferro federais".
Para Jodo Barbalho, citado pelo juiz Dirley Cunha Jr., "j@ no antigo regime,
posto que nao fossem ainda as Provincias entidades politicas, propriamente
tais, tinham, entretanto (se bem que limitado e devido a cessdo do governo
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central), seu dominio territorial, dispunham de terras publicas suas, pertencia-
Ihes parte das terras devolutas. Com a organizagao federativa, as unidades
territoriais tornaram-se verdadeiras entidades politicas, passaram a ser
Estados e gozar, nesta qualidade, das prerrogativas e direitos inerentes, entre
estes o dominio territorial, sem o qual ndo se concebe a existéncia do Estado,
qualquer que seja o regime sob que se ache e seja qual for sua extensao. Era
natural, era forgoso, pois, que aos Estados ficassem as terras devolutas".

De fato, os bens estaduais, que pertenciam, no Império, as provincias,
passaram a pertencer aos Estados-membros, na Republica. As leis 514, de
28.09.1848 (art. 16) e 3.396, de 24.06.1858 (art. 4°), antes, portanto, da
primeira Constituicdo da Republica, ja tinham passado para as Provincias
determinadas por¢des de terras devolutas, para fins de colonizagéo. E, por
forca do art. 64 da CF/1891, todas as terras devolutas passaram ao dominio
dos Estados-membros, ressalvando-se aquelas consideradas indispensaveis
para defesa das fronteiras, fortificacbes, construcdes militares e estradas de
ferro federais, que permaneceram com a Unido. A Constituicdo de 1891, assim,
classificou as terras devolutas em federais e estaduais, pertencendo aos
Estados aquelas situadas em seus respectivos territorios e a Unido somente a
porcdo de territorio indispensavel a defesa das fronteiras, fortificacoes,
construgcdes militares e estradas de ferro federais. Quanto as terras devolutas
municipais, esta possibilidade depende da vontade do Estado-membro em
partilhar, com seus municipios, as terras devolutas.

A Constituicdo de 1934 reiterou a fixacdo da primeira Constituicdo
Republicana, ao prescrever que "sao do dominio dos Estados os bens de
propriedade destes pela legislagdo atualmente em vigor" (art. 21) e que "sao
bens do dominio da Unido os bens que a esta pertencerem, nos termos das
leis atualmente em vigor" (art. 20, I).

A Constituicdo de 1946, seguindo expressamente a literalidade da Carta de
1891, estatuiu que "incluem-se entre os bens da Unido: a porcao de terras
devolutas indispensavel a defesa das fronteiras, as fortificacbes, construgdes
militares e estradas de ferro" (art. 34, Il).

A Carta de 1967 atribuiu a Unido "a porgao de terras devolutas indispensaveis
a defesa nacional ou essenciais ao seu desenvolvimento econdmico” (art. 4°, 1).
Nessa mesma linha, a Emenda n°. 01, de 1969, que também atribuiu a Unido
"a porcdo de terras devolutas indispensaveis a seguranga e ao
desenvolvimento nacionais" (art. 4°, 1). Tais preceitos significam que a Uniao
retoma a propriedade da porcédo de terras devolutas, ainda pertencentes aos
Estados, na exata medida em que sejam elas indispensaveis as finalidades
previstas na Constituicdo, com dispensa de prévia e justa indenizagdo. Na
verdade, sem qualquer retribuicdo. Em outras palavras, toda vez que a Unido
necessitar, para a seguranga e o0 desenvolvimento nacionais, de porcao de
terras adquiridas pelo Estado federado em razao do art. 64 da Constituicdo de
1891, adquire-lhes o dominio independentemente de desapropriacdo e,
portanto, de indenizagao, salvo por benfeitorias.

Finalmente, a vigente Constituicdo de 1988, mais técnica que as anteriores,
estatui que "sao bens da Unido: as terras devolutas indispensaveis a defesa
das fronteiras, das fortificacbes e construcées militares, das vias federais de
comunicagao e a preservagao ambiental, definidas em lei" (art. 20, Il) e que
"incluem-se entre os bens dos Estados: as terras devolutas ndo compreendidas
entre as da Unido" (art. 26, V).
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A nova redagcdo € mais abrangente, sob certos aspectos, do que o texto
anterior e, a luz de outros, menos. E que, na Emenda Constitucional n°. 01/69,
pertenciam a Unido a porc¢ao de terras devolutas indispensaveis a seguranca e
ao desenvolvimento nacionais. Na sua interpretacdo a expresséao
"indispensavel a seguranga e ao desenvolvimento nacionais" trazia implicita a
oferta de grandes extensdes de terras, na utilizagcdo do conceito amplo de
seguranga e de desenvolvimento, dentro da concepc¢éo dos estudos da Escola
Superior de Guerra. Alias, esse texto de 69 reproduz a linha que inspirou o
movimento de 64, ou seja, "seguranga e desenvolvimento".

Nesse aspecto, portanto, o atual texto constitucional € menos abrangente e
ficou limitado "a defesa das fronteiras, das fortificacdes e construgcdes militares,
além das vias federais de comunicacao".

O grande acréscimo refere-se a "preservagcdo ambiental". As terras devolutas
indispensaveis a preservagao ambiental pertencem a Unido, e ndo aos
Estados-membros, e, dada a importancia dessas terras, sao consideradas
indisponiveis (CF, art. 225, § 5°).

Assim sendo, a redagéo atual é mais ampla sob alguns aspectos, como o que
diz respeito a preservacao ambiental, cujas terras consideradas bens da Uniao
devem ser voltadas para tal objetivo, e mais restritivo, pois eliminou dos bens
da Unido as terras necessarias para induzir o desenvolvimento. O préprio
conceito de seguranga fica contraido, ressalta Pontes de Miranda.

Dessa forma, em harmonia com o texto da Carta Magna de 1988, as terras
devolutas, ndo compreendidas entre as da Uni&do, a saber, as registradas no
art. 20, Il ("as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificagcdes e construgcoes militares, das vias federais de comunicagao e a
preservagao ambiental, definidas em lei"), pertencem ou sao incluidas entre os
bens do estado-membro, em que se situam. A dominialidade do Estado
federado, no que pertine as terras devolutas, é constatada por excluséo: as que
nao pertencerem a Unido, nos termos do art. 20, Il, da CF/88, pertencem aos
Estados.

A definicdo daquelas terras indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacdes e construgcdes militares, das vias federais de comunicacédo e a
preservacdo ambiental sera dada por Lei, obviamente, por Lei Federal,
porquanto a respeito de terras devolutas da Unido. Atualmente, sobre o
conceito legal de terras devolutas, aproveita-se, in totum, o ministrado pela Lei
Imperial 601, de 1850.

Quanto a comprovacgao, na pratica, da existéncia de terras devolutas, parece
ter hoje se pacificado, na doutrina e jurisprudéncia, que nao sao todas aquelas
em que nao ha inscri¢cao imobiliaria a favor de particular. A Unido precisa, além
de provar que nao ha o registro, provar que a terra lhe pertence, ndo estando
entre as terras devolutas do Estado. A concepcédo de que o que nao estiver
expressamente registrado a favor de alguém, nas areas enunciadas, pertence
a Uniao, esta definitivamente afastada, prevalecendo a dupla necessidade de
comprovagao, a saber: a) inexisténcia de registro; b) propriedade da Uniéo.
Concluindo do que se viu no texto exarado pelo Juiz Dirley da Cunha Junior
“terras devolutas s&o terras publicas Jato sensu, indeterminadas ou
determinaveis, sem nenhuma utilizacdo publica especifica e que nao se
encontram, por qualquer titulo, integradas ao dominio privado”. Quando
determinadas via acdo discriminatdria, passam a ser terras publicas stricto
sensu. Elas pertencem, em regra, desde a Constituicdo de 1891 (art. 64), aos
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Estados-membros, excetuando-se aquelas indispensaveis a defesa das
fronteiras, das fortificacbes e construgdes militares, das vias federais de
comunicagao e a preservagao ambiental, que sdo de propriedade da Unido
(CF/88, art. 20, II).

No entanto, tal questdo é inconclusa visto que os Estados federados
questionam o patrio poder da Unido sobre as terras publicas / devolutas.

1I1.2. — A nogado atual de patrimonio publico e estatal

A Constituicdo Federal brasileira apresenta ampla qualificagdo na matéria,
delimitando espagos e definindo caracteristicas espaciais que merecem um
interesse exclusivo por parte do Poder Publico, e que por tal motivo se tornam
objeto de mencgdes especificas. O texto constitucional é claro ao qualificar o
carater especial no uso de diversas por¢des do territorio brasileiro, seja por
suas caracteristicas ecolégicas ou paisagisticas, seja por razdes
geoestratégicas, seja ainda pelo seu valor historico ou cultural.

Na escala macro-regional, a Carta Magna no Artigo 225 - dedicado ao "Meio
ambiente", definido em seu caput como "bem de uso comum do povo" - em seu
Paragrafo 40. estabelece: "A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a
Serra do Mar, o Pantanal Matogrossense e a Zona Costeira sdo patrimbnio
nacional, e sua utilizacdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢cdes que
assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursos naturais" (Brasilia: Senado Federal, 1988, p.147).

A qualificagcdo como patrimonio nacional identifica tais areas como destaques
no territorio brasileiro, destinadas para usos especiais e/ou controlados (a
serem especificados em legislacbes proprias) e como prioritarias para a
administracdo e o planejamento estatal, logo, como regides que devem ser
salientadas na perspectiva do ordenamento territorial. Contudo, vale precisar
melhor esse qualificativo, e um caminho adequado para tanto € o de buscar
comparacgodes factiveis sobre o tema no proéprio texto constitucional.

A Unica outra alusdo ao conceito de "patriménio nacional" encontrada na
Constituicao, diz respeito a uma entidade de natureza bastante distinta das
listadas no Artigo 225 supracitado. Trata-se do Artigo 219, que afirma: "o
mercado interno integra o patrimdnio nacional, e sera incentivado de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e soécio-econdmico, o bem-estar da
populagcdo e a autonomia tecnolégica do Pais, nos termos de lei federal"
(p.143). A palavra "patriménio"?, por outro lado, é utilizada com freqliéncia -
com distintas adjetivagbes - ao longo do texto da Carta Magna, aparecendo na
argumentacgao sobre diversas matérias.

O Artigo 216, por exemplo, estabelece: "Constituem patrimdnio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou
em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoéria dos

2 Segundo Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, a palavra patriménio significa: "Heranga
paterna. Bens de familia. Dote dos ordinandos. Riqueza. Complexo de bens, materiais ou ndo, direitos, agdes,
posse e tudo o mais que pertenga a uma pessoa ou empresa e seja suscetivel de apreciacdo econdmica. A parte
juridica e material da azienda" (Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa, Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1975,
p-1047). Nos artigos constitucionais citados, o sentido do termo ¢ claramente o de riqueza, no caso, riqueza
nacional .
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diferentes grupos formadores da sociedade brasileira", especificando "os
conjuntos urbanos e sitios de valor histoérico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontoldgico, ecologico e cientifico". O Paragrafo 1°. do artigo
completa, explicitando os desdobramentos da definigdo: "O Poder Publico, com
a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patriménio cultural
brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e
desapropriacéo, e de outras formas de acautelamento e preservagao" (p.142).
Observa-se, nesse artigo, que a condigdo de "patrimonio" adviria de um valor
reconhecido - do ponto de vista espacial - em algumas edificagdes, localidades
e porgdes do territorio, valoragao dada por critérios definidos na lei, entre estes
0s paisagisticos e ecoldgicos. Tal valor deve ser protegido pelo Poder Publico,
numa acgao que transcenderia a forma de propriedade dos bens. Todavia, o
legislador indica que em alguns casos a guarda estatal do bem demanda o
dominio patrimonial para resguardar uma riqueza da nacgao.

Esta linha interpretativa remete ao Artigo 20 do texto constitucional, o qual
elenca parte substancial do conjunto de bens acima assinalado. Os espacgos
listados naquele artigo delimitam no territério brasileiro as areas de dominio
estatal pleno, nas quais a Unido atua como proprietaria integral dos lugares e
de seus recursos. Poder-se-ia dizer sao as porcoes de espaco de propriedade
direta do Estado Nacional. Neste caso devemos retomar os argumentos do juiz
Dirley da Cunha Junior e Pontes de Miranda discutidos anteriormente, ou seja,
essas porgcoes de espaco podem ser classificadas como terra publica, stricto
sensu. Em alguns casos, esse direito de propriedade € acrescido de
regulamentagcdes de uso que enquadram o proprio ator estatal, colocando
limites na destinagdo de seus bens por meio de normas e legislagdes
especificas.

E o caso das praias (um tipo de feigdo da orla, que se sobrepde aos terrenos
de marinha?), as quais constituem propriedades - ademais de estatais - publi-
cas. Conforme a Lei 7661, que regula a matéria: "As praias sao bens publicos
de uso comum do povo, sendo assegurado, sempre, livre e franco acesso a
elas e ao mar, em qualquer direcdo e sentido, ressalvados os trechos
considerados de interesse da Seguranga Nacional ou incluidos em areas
protegidas por legislacdo especifica". Trata-se, portanto, de um patriménio
publico. Também os espacos do mar jurisdicional (zona econdmica exclusiva e
plataforma juridica) possuem restricdes econbmicas e de soberania e
orientagcdes de uso definidas em legislagbes internacionais ratificadas pelo
Brasil.

Existem também situagbes nas quais o detalhamento da lei reafirma e bem
caracteriza os direitos e atribuigdes plenas da propriedade estatal, como é o
caso dos recursos minerais e energéticos. O Artigo 176 do texto constitucional
proclama: "As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os poten-
ciais de energia hidraulica, constituem propriedade distinta do solo, para efeito
de exploracdo ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao
concessionario a propriedade do produto da lavra" (p.122). O Artigo 177 vai
além, identificando os produtos que devem permanecer como "monopdlio da
Unido", entre estes "o petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos" e

3 Ver: Projeto Orla. Subsidios para um projeto de gestdio. Brasilia: MMA-SQA/MPO-SPU,

2004.
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0s "minérios e minerais nucleares e seus derivados" (p.123). Logo, as areas de
ocorréncia dos recursos mencionados constituem espagos prioritarios para a
politica de ordenamento territorial.

Contudo, além das areas sob seu dominio direto, o Estado deve atuar,
conforme o texto constitucional, na defesa de todo patrimbénio de interesse
publico. O Artigo 23 é bastante claro nesse sentido: "E competéncia comum da
Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...)

iii - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos; (...)

vi - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas
formas;

vii - proteger as florestas, a fauna e a flora" (p. 27).

O Artigo seguinte, de numero 24, reforga ainda mais essa atribuicao: "Compete
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...)
vi - florestas, cacga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle de poluicao;

vii - protegao do patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
viii - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico e paisagistico" (p. ).

Observa-se nos dois artigos a afirmagao do principio da cooperagao entre os
niveis de governo, exercitando-se no ambito (entre outras) das politicas
ambientais e de ordenamento territorial. Portanto, além da definicdo do uso de
seus espacos dominiais e patrimoniais, o governo federal também possui
competéncia para, no plano das diretrizes e normas gerais, orientar e regula-
mentar o uso de outras amplas porgdes do territorio nacional.

111.3. — Os problemas dos ecossistemas brasileiros e do patrimoénio nacional

Conforme argumentado anteriormente, o reconhecimento da importancia da
conservagao ambiental valoriza a competéncia do Governo federal e dos outros
niveis de governo e os eleva a condicdo de elementos essenciais no
estabelecimento das condigdes do desenvolvimento brasileiro. O conhecimento
dos constrangimentos e dos problemas existentes nos diferentes ecossistemas
brasileiros, o dominio das politicas existentes para sua conservagcdo e
valorizacdo e a sua popularizagdo para a sociedade brasileira sdo passos
fundamentais para a consecucéao de tais condicbes. No entanto, estas somente
serdo conquistadas se a gestdo de seus recursos e de seu territorio for
democratica e permitir a sua populacao acessibilidade as riquezas naturais, a
educacgao e a capacitagao tecnoldgica.

Neste sentido, a intengc&o, mais do que diagnosticar os problemas ambientais
brasileiros, € alinhavar idéias para estimular a PNOT, organizadas em trés
conjuntos: i) os problemas mais importantes que atingem os ecossistemas
brasileiros, ii) as politicas e iii) as oportunidades que os proprios desafios
oferecem. O marco conceitual enunciado acima ja foi apresentado em Mello
(2003).
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Os ecossistemas brasileiros e seus problemas

Ao conjunto de seres vivos e elementos nao vivos (energia solar, agua e clima)
que interagem no seio de uma “entidade espacial’” € dada a denominagao de
ecossistema. Diferentes elementos sdo ligados por fluxos de energia, de
matéria e de informacdo. A espécie humana é apenas uma entre outras.
Enunciar este conceito € fundamental para a compreensao das caracteristicas
de cada um dos ecossistemas e de sua importadncia no contexto de uma
politica de ordenamento do territério, permitindo, assim, a inser¢cao da
dimensdao ambiental e uma nova leitura do territério com atributos bidticos e
abioticos. A crise ambiental exige novos alicerces de apoio, por isso ampliam-
se as possibilidades de uso da idéia de capacidade de suporte (numero
maximo de populagdo, em um dado sistema de producdo) para se trabalhar a
partir do conceito de ecossistema.

A evolugao a respeito dos conceitos e dos atributos a serem considerados em
um territério € bem recente. A compreensdo dos dominios morfoclimaticos
(Ab’Saber, 1970) e dos ecossistemas brasileiros foram esfor¢os dos anos
1960, 1970 e 1980; posteriormente o detalhamento dos biomas e suas trés
areas de transicdo (WWF, 1990) as ecorregides existentes (Dinnerstein, 1995).
Estudos mais recentes ainda identificam 49 ecorregides no Brasil, destacando-
se entre elas, em funcdo de sua maior vulnerabilidade, o semi-arido e os
campos do sul. Para acentuar a importancia dos elementos ecologicos, o World
Wide Fund for Nature (NWWF), por exemplo, direciona sua abordagem para as
unidades de paisagem, enquanto a Conservation International destaca o grau
de endemismo das espécies e considera a elevada presencga de aves, lagartos,
borboletas e vegetais, nas das florestas umidas.

Neste sentido, as politicas que se apdiam na vulnerabilidade da natureza
também evoluiram, e incorporam desde o conceito de preservagao das
espécies, de manutencgéo de areas protegidas em ilhas, até um processo mais
abrangente de planejamento biorregional, em corredores ecolégicos (Santos e
Cémara, 2002).

O avanco técnico decorrente dos procedimentos de gestdo ambiental levou a
integracdo de novas dimensdes no processo. A incorporagéo do territério como
vetor estratégico, valorizando seus atributos e entendendo-o simultaneamente
como causa e consequéncia do modelo de desenvolvimento anteriormente
adotado, cujas marcas do passado funcionam como condicionantes e se
transformam em parte integrante do processo.

Uma politica nacional de ordenamento do territorio precisa visualizar o atributo
geopolitico e geoestratégico do territério, como resultado de relagdes de poder
e de propriedade, que podem suplantar os determinantes naturais e suas
restricdes. Assim, se €& essencial a incorporacdo da vulnerabilidade da
natureza, € também primordial a politica nacional valorizar as diferengas
territoriais, assumi-las como vantagem, e incluir a participagdo da sociedade
nesta negociacao.

Os principais problemas encontrados em cada um dos ecossistemas
brasileiros, sem se prender a detalhamentos maiores, estdo resumidos nas
linhas seguintes, a partir de informac¢des e dados levantados no Ministério do
Meio Ambiente, no IBAMA, e no INPE.
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O desmatamento €, sem duvida, o primeiro dos problemas, em funcdo da
grande extensao que atinge praticamente toda a regidao amazbnica. A area
média anual entre 1990 e 2000 foi de 2,3 milhdes de hectares (23 mil km?). A
maior intensidade concentra-se no “Arco do Desmatamento”, sendo que 75%
deles estdo na faixa de 100 km ao longo das rodovias. Entre 29 e 58% das
florestas que se encontram dentro do Arco foram desmatadas até 1991
(ALVES, 1999; NEPSTAD et al, 2000 e 2001).

Normalmente os focos de incéndios e queimadas antecede o processo de
desmatamento, e também continua geograficamente concentrado. Com o inicio
do monitoramento, em 1998, foi estabelecida uma metodologia de identificacdo
dos focos, a qual foi posteriormente modificada pela instituicdo governamental
responsavel, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - INPE (2000). Em
funcido desse processo, ndo € possivel comparar os dados anteriores com o0s
atuais. Em 2000, foram identificados no Brasil 104 mil focos, sendo 67 mil na
Amazébénia. Em 2004, foram detectados no Brasil 236 mil focos, dos quais 173
mil se localizavam na regiao da maior floresta tropical mundial. Até setembro
de 2005, foram diagnosticados 125 mil focos em todo o territorio nacional e 103
mil na regido amazonica. Torna-se, portanto, um aspecto prioritario da politica
nacional de ordenamento do territério, pois o desmatamento € a consequéncia
de um processo de mudanca e transformacéo de uso do solo e da propriedade
da terra.

Na Amazoénia, os maiores problemas estdo relacionados ao desmatamento, a
expansdo da fronteira agricola e as questdes fundiarias e a concentragao da
terra, como demonstra o indice de Gini, na tabela abaixo. O rapido aumento da
concentracdo fundiaria no norte do pais coloca em perspectiva e desafia
fortemente as politicas ambientais existentes, pois demonstra que a floresta
amazodnica, patriménio nacional, €& extremamente vulneravel. Sao ainda
preocupantes a contradicdo espacial e os conflitos territoriais entre os
corredores de infra-estrutura e o0s corredores de preservagao da
biodiversidade. Todavia, ai estdo concentradas as maiores areas arrecadadas
pelo Incra e também as Terras Indigenas, portanto terras da Unido para efeito
de controle sobre os processos predatorios.

Tabela 1: concentragao fundiaria

Unidade geografica 1992 1998
Brasil 0,833 0,843
Norte 0,849 0,851
Nordeste 0,792 0,811
Sudeste 0,749 0,757
Sul 0,705 0,712
Centro-Oeste 0,811 0,810

Fonte: Santos e Camara, 2002.

Na regido semi-arida, as dificuldades dizem respeito ao processo de ocupagao
fundamentado na exploragdo de recursos naturais e ao estabelecimento da
monocultura (sobretudo cana) de exportacéo e a existéncia de exiguas areas
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para culturas alimentares. Além disso, ha preocupagdes com 0s processos de
desertificacdo que avangam sobre muitas areas. O material cartografico e os
dados levantados nas instituicoes federais demonstram a escassez de terras
da Uni&o.

O cerrado vem enfrentando a expansao da fronteira desde os anos 1950, e
registrava somente 33% de sua area antropizada em 1988. Em 2000, esse
indice subiu para cerca de 80%. Assim, as maiores preocupacgdes estdo
ligadas ao constante uso da vegetagao para producédo de carvédo vegetal; a
baixa fertilidade dos solos, que ja atinge cerca de 90% da area. Entretanto, o
cerrado € um ecossistema importante para conservacgao, ja que € considerado
um dos hot-spots, segundo a IUCN. Contudo, aqui também n&o mais ocorrem
as reservas de terras da Unido, fato que evidencia uma fragilidade a PNOT.

A Mata Atlantica em 1991 tinha somente 4% da sua cobertura primaria e
diminuiu essa area para 1% em 2004. Nessa regiao, notou-se nos ultimos anos
uma reducao das chuvas. Atualmente, vem-se estudando essa area para geri-
la como corredores de protecédo da biodiversidade.

Nos Campos do Sul, verifica-se a pressao do pasto e a pratica do fogo, o que é
um obstaculo a vegetacao arbustiva. A pecuaria de corte, comum na regiao, é
praticada sem preocupagcdo com a reposi¢cdo da vegetacdo. La também se
localiza alguns nucleos de desertificagao (Cima, 1991), que ja ocupa uma area
de 3.600 ha, o que entra em contradigdo com a Convencao de Desertificacao
(MMA, 1998) que os considerava como area de arenizagao.

A regido das araucarias sofreu com a corrida para exploragéo de suas florestas
entre 1920 e 1960. Houve uma descaracterizagdo de sua flora e fauna,
alterada pela introducao de espécies exoéticas em substituicdo as formacdes
vegetais nativas. O que sobrou do bioma esta em Unidade de Conservacao.

O Pantanal é considerado reservatorio da biodiversidade especifica de grandes
areas inundaveis. Mas vem sofrendo desde a década de 1990 pela corrida para
o garimpo de ouro e diamantes, pela agropecuaria predatoria e pela construgéo
de rodovias e hidrelétricas. Ademais, o pantanal também vem sofrendo os
impactos das atividades extensivas nos planaltos circundantes.

Por ultimo, os ecossistemas costeiros e insulares tém um processo de
ocupagado antigo e os principais problemas estdo ligados a existéncia dos
portos.

A ocorréncia desses principais problemas encontrados em cada um dos
ecossistemas brasileiros estao espacializadas no Mapa 1.
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Mapa 1 - Ecossistemas brasileiros e respectivos problemas
60‘ w? 40 ‘w7

C

Equador

Dominio amazénico .
w— Limite meridional el
da floresta amazénica

Arco do desmatamento <5
Pantanal ~
~ Assoreamento e poluigdo
Dominio dos cerrados .
Dominio da caatinga L - - S .
Desertificagéo i

Costas e floresta Atlantica s i
Limite da floresta caducifélia ! . 2y

Desmatamento

Deslizamentos e enchentes S
I Dominio dos campos 60 W . 40‘ w
| \
.

Pinheiros 0 500 km
..... Altitudes entre Fontes: Ibama, GeoBrasil 2002, © HT-2006
200 e 500 metros Perspectivas do meio ambiente no Brasil

Encontrar diferentes respostas aos desafios que cada territério apresenta,
considerando suas vantagens, ndo pode ser dilema, € uma questdo a ser
enfrentada.

A gestéo estratégica e democratica do territorio implica incluir suas vantagens
naturais e respeitar suas restricdes. Significa ter uma visdo global e respeitar
suas especificidades e capacidades sociais. Santos (1997) insiste que, no
periodo técnico-cientifico-informacional, cabe a ciéncia desvendar os
elementos constituintes, os fatores que contribuem para a manutencdo ou
destruicdo de uma riqueza, e, a partir deste conhecimento, antecipar, antever e
analisar as tendéncias dos processos de transformacdo. Cabe ainda, difundir
tais informacgdes, assegurando a participacdo de todos os segmentos das
sociedades locais. Alguns destes requisitos devem ser considerados nas
diretrizes gerais da politica nacional de ordenamento do territério. Se a Uniédo
gerenciar seus bens, seu patrimbnio e levar em consideragdo os principais
condicionantes, um grande passo podera ser dado no ordenamento e na
gestao democratica do territorio.
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IV. POSSIBILIDADES DE INTERVENCAO POR INSTRUMENTOS
LEGAIS EM TERRA PUBLICA DETERMINADA

O ambito deste estudo focaliza a identificagdo de alguns dos instrumentos
legais que podem viabilizar a intervengao do poder publico constituido. Estes
instrumentos permitirdo gerenciar os bens patrimoniais relacionados apenas as
terras devolutas de faixa de fronteiras, fortificacbes, vias federais de
comunicagao e preservagao ambiental, os terrenos marginais dos rios federais,
o mar territorial, terrenos de marinha, terras ocupadas pelos indios, conforme
descritos no art. 20 da Constituicdo Federal.

Nao estdo incluidos nesta analise a identificagcao e tratamento de instrumentos
relativos aos bens da Unido descritos no referido artigo como rios e lagos,
praias fluviais, ilhas fluviais, lacustres e marinhas, os recursos naturais da
plataforma continental, potenciais de energia hidraulica, os recursos minerais,
as cavidades subterraneas e sitios arqueologicos e pré-historicos.

Neste contexto, o primeiro campo a ser analisado quanto a situacdo de
gerenciamento das terras publicas determinadas se refere as terras publicas
sob a responsabilidade da SPU ou sob sua delegagdo a outras instituicdes
publicas, pessoas juridicas e fisicas, cuja base legal é configurada pelos
instrumentos previstos na Lei 9636, de 15 de maio de 1998, abaixo
mencionados:

Cadastramento: para todos os interessados ocupantes de areas até a data de
15 de fevereiro de 1997. Esse instrumento impede o cadastramento de
ocupagbes que ocorreram apos aquela data e também aqueles que estejam
ocorrendo ou tenham ocorrido e que comprometam a integridade das areas de
uso comum do povo, de seguranga nacional, de preservagao ambiental, das
necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais, das reservas indigenas,
das ocupadas por comunidades remanescentes de quilombos, das vias
federais de comunicacao, das reservadas para construcao de hidrelétricas ou
congéneres. As inscricdbes em desacordo com esse dispositivo serao
canceladas e a SPU devera imitir-se sumariamente na posse do imével.
Fiscalizacdo e conservacdo do uso e integridade fisica dos imdveis
pertencentes ao patrimdnio publico da Unido. Essa incumbéncia é partilhada
entre os poderes publico federal, estadual e municipal, observadas suas leis
especificas, ao zelar pela manutencdo das areas de preservagao ambiental,
das necessarias a protecao dos ecossistemas naturais e as de uso comum do
povo, independentemente da celebragdo de convénio para esse fim.
Aforamento: cabe também a Caixa Econémica Federal - CEF realizar o
aforamento pelo pregco minimo de valor de mercado, privilegiando ao ocupante
que comprovava habitar ha mais de um ano, até a data de 15 de fevereiro de
1997, e que estivesse em dia com a SPU. Os imdveis inalienaveis e
indisponiveis ndo serdo objeto de aforamento por sua natureza e em razao de
normas especificas.

Regularizacdo: implica em identificar, demarcar, cadastrar, registrar, fiscalizar,
regularizar as ocupagdes e promover o util ordenamento. A SPU compartilha
com Estados, Municipios e iniciativa privada a execucdo das etapas do
processo de regularizagdo bem como o planejamento e execugdo do
parcelamento de terras e da urbanizagdo de areas vagas por meio da
elaboracgao de projetos. Além disso, fazem jus a receitas financeiras ajustadas

24



nos contratos. Os Estados e Municipios auferem repasses de recursos
financeiros da SPU e no caso de iniciativa privada goza de deducao prévia da
participacado acordada.

Cessao gratuita e permissdo de uso, esta, de condigdo precaria e de curta
duracdo. A cessédo € controlada no Decreto 9760/46 e também no art. 18 § 2°
da Lei 9636. Instrumento de amplo alcance e autonomia para os cessionarios e
permissionarios, devendo os cessionarios caso repassem a terceiros, manter o
mesmo obijetivo inscrito no termo de entrega. O cessionario e permissionario
nao podera fazer alienagao.

Alienacao: dependera da autorizagédo do Presidente da Republica e apreciagao,
por meio de parecer, da SPU. Ela podera ocorrer quando ndao houver interesse
publico, econdbmico ou social, em manter o imovel no dominio da Uniao,
quando também ndo houver inconveniéncia quanto a preservagdo ambiental e
a defesa nacional no desaparecimento do vinculo de propriedade.

Venda: ocorre mediante concorréncia ou leildo publico, com todas as condi¢des
previstas no art. 24 da Lei em pauta.

Permuta ou Doacgéo: ndo poderdo estar em contradigdo com os regulamentos
da alienacao de bens imoéveis da Unido. Toda doagdo da Unido podera ser
dirigida a Estados, Municipios, fundag¢des, autarquias publicas federais,
estaduais e municipais desde que nao fira o artigo 23 e que constem a
finalidade da doacéo e o prazo para o seu cumprimento.

Competéncia exclusiva da SPU: é delegar a realizacdo de aforamentos,
concessao de dispensa real de uso, locagdes, arrendamentos, entregas e
cessbes a qualquer titulo de iméveis da Unido, a SPU se desobriga das
operagdes especificas de cada outorgante.

O art. 42 da referida Lei, reserva o direito, na forma do regulamento, as areas
necessarias aos fins de conservagcao ambiental, instalagdes de infra-estruturas
e empreendimentos considerados de interesse nacional.

Outro aspecto a ser analisado a orla maritima e os terrenos de marinha estao
contidos na zona costeira. A orla maritima foi regqulamentada pela Lei 7661, de
16 de maio de 1988, regulamentada pela resolugdo CIRM 005, de 03 de
dezembro de 1997, aprovou o Il Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro.
Neste Plano define-se a regido da orla maritima como “a faixa de largura
variavel, que possui uma porgao terrestre e uma porgao aquatica, onde se
produz a interacido da terra, do mar e da atmosfera, situada no fronte maritimo
da zona costeira” e, da mesma maneira, o mesmo Plano propde zoneamento
para fins de planejamento bem como um modelo de gestdo dos processos de
ocupacao e uso da orla maritima. Todavia, as definicbes carecem de principios
normativos de ordenamento, critérios ou diretrizes que estardo submetidos aos
planejamentos  futuros  integrados, = compreendendo  diretrizes de
desenvolvimento e um zoneamento precedido de um inventario exaustivo dos
recursos. Tais planos deveriam impor-se tanto a administragao publica federal,
as estaduais, municipais e a iniciativa privada.

Os instrumentos foram analisados e propostos posteriormente no Projeto de
Gestdo Integrada da Orla Maritima (MMA BRA 94/016). Gilberto D’Avila Rufino,
alicercando-se em experiéncias internacionais (Franca, Inglaterra e EUA) bem
como nas sugestdes para a gestao de solos do Conselho da Europa, apresenta
uma lista de possibilidades, longa e diversificada, que incorpora instrumentos
de ordenamento territorial, fiscais, de mercado, administrativos e de apoio
financeiro, esquematizados como a seguir:
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a) instrumentos de ordenamento publico: interdigdes e restricbes quanto a
construgao;

b) instrumentos fiscais: taxa fundiaria; taxa anual sobre o valor dos terrenos;
taxa sobre a mais valia fundiaria; taxa sobre o direito de construcao;
degravamento de impostos quando os terrenos sdo vendidos aos poderes
publicos; taxa de desenvolvimento.

c) instrumentos de mercado: compra de terrenos no mercado livre; troca de
terrenos; venda de terrenos; utilizagado por sociedade de planejamento privado
ou semi-publicas.

d) instrumento de apoio financeiro: empréstimos ou subvengdes as autoridades
locais para aquisicdo de terrenos; condigdes especiais de empréstimo para
aquisigao de terrenos; repasses compensatorios ao Estado ou municipios.

e) instrumentos administrativos: nacionalizagdo ou municipalizagado de terras:
devolugao obrigatoria de zonas publicas aos poderes locais sem compensacao;
confisco de mais valia em caso de expropriacdo; limites de direitos de
aquisicao de terrenos; regulamentagcdo dos pregos dos terrenos; direito de
preempcao; remembramento obrigatorio; legislagcdo para protecéo de belezas
naturais ou de interesse historico (patriménio natural ou cultural); banco de
terras a escala local, regional e nacional; uso em comum de terrenos; locagéo
de terrenos; cadastro; avaliacdo de terrenos; formagdo de pessoal e
administracao eficaz no dominio fundiario; programa de politica fundiaria para
os poderes locais; pesquisa no dominio da politica fundiaria.

Outras instituicbes federais detentoras de terras publicas determinadas,
portanto, do patriménio publico nacional, possuem regulamentacdes
especificas direcionadas a aspectos gerenciais do uso atribuido a tais terras
(preservacdo ambiental, uso geoestratégico, valor histérico ou cultural) ou
ainda a sua propriedade (terra indigena ou quilombola).

Quanto a gestao fundiaria de cada uma destas terras publicas determinadas,
alguns instrumentos também foram identificados como a arrecadagéo de terras
e seus planos de destinagao, utilizados pelo INCRA. O setor ambiental aponta
para a possivel transformacdo de uso de determinados espagos ao divulgar
sua politica de conservagao da biodiversidade e das areas prioritarias para
conservagao. Um indicador de que novas regulagdes produzidas podem alterar
a forma de gestao, mas sem modificar a etapas de regularizagao fundiaria é o
PL de Gestéo das Florestas Publicas.

Outras modificagdes na estrutura fundiaria do pais podem ser vislumbradas a
partir dos planos e projetos nacionais como a transposi¢cdao do rio Sao
Francisco ou como o plano de desenvolvimento sustentavel da BR-163.
Projetos e planos nesta ética produzem efeitos imediatos na estrutura fundiaria
das zonas adjacentes e, por tal razdo, normalmente projetam acdes,
classificadas como emergenciais, para a regularizagao fundiaria.

V. TERRAS PUBLICAS DA UNIAO
LOCALIZACAO E CONFIGURACAO

Apds as consideracdes a respeito da qualificacdo de patrimdnio nacional e da
conceituacédo de terras publicas, pode ser abordada a localizagdo e
configuracéo das terras publicas determinadas da Unido. Diversos argumentos,
baseados, sobretudo no texto constitucional, apresentados anteriormente
evidenciam as diversas funcdes as quais as terras publicas da Unido tém
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servido, da defesa nacional, a preservacdo ambiental e reforma agraria e aos
territérios destinados as populagbes indigenas, quilombolas e outras
populacgdes tradicionais.

Identificar onde se localizam e como se configuram tais terras e as instituicées
responsaveis por elas € o primeiro dos objetivos. Os questionamentos quanto
as formas de seu gerenciamento e seus mecanismos existentes seguem-se
aos de sua localizagao e configuragéo, assim como a analise da prevaléncia ou
da alteracdo dos usos, determinados em lei.

A primazia quanto aos usos € também clara no texto constitucional: terras
indigenas prevalecem sobre qualquer outro uso ou fungdo. No entanto, a
destinagdo de terras para a reforma agraria e preservagdo ambiental
encontram-se na mesma condigdo, ainda que a terra para preservagao
ambiental seja considerada indisponivel. Isto significa que, ao ocorrer
superposicao entre a determinagcdo da terra publica, e, portanto, da
propriedade da terra, qual dos dois usos deve prevalecer? Sem duvida, definir
a articulagcao entre objetivos e agdes institucionais em aparentes contraditérios
e, por conseguinte definir o plano de destinacdo e uso das terras devem ser
acdes prioritarias no ambito da politica nacional de ordenamento do territério.

A restricdo a fungcdo especifica de protecdo de espacos territoriais e seus
componentes esta prevista no § 1°, incisos lll e da fauna e flora no VII, sendo
qualquer alteracdo e supressao somente permitida através de lei, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justificam
sua protecdo. Ja no § 4° do artigo 225 define alguns dos ecossistemas
brasileiros como patriménio nacional e sua utilizagdo somente podera ocorrer
na forma da lei, dentro de condigbes que assegurem a preservagcao do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. No § 5° do referido
artigo considera-se como indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas
pelos Estados por acgdes discriminatorias, necessarias a protecdo dos
ecossistemas naturais.

V.1. - TERRAS DESTINADAS A CONSERVACAO AMBIENTAL

Das politicas ambientais atuais destacam-se aquelas voltadas a conservacao e
as de controle. O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC)
merece ser enfatizado no ambito da politica de conservagdo ambiental, em
virtude da significativa atuacdo sobre a protecdo de parcelas de territorios,
embora o estado da gestédo destas areas apresente indicios de maior ou menor
cumprimento e/ou descumprimento de suas funcbes. Destaca-se
principalmente a recente valorizagado das terras privadas na consolidacao desta
forma de protecgao.

Segundo dados de 2004 do Ibama o pais possui um total de 47,7% de sua
superficie em Unidades de Conservacgao, incluindo as estaduais e federais.
Nessa politica, sobressai a significativa presenca dos Estados brasileiros, visto
que 37,60% sao estaduais e apenas 10,11% sao federais. Contudo, a
superficie brasileira destinada a protegao integral alcanga apenas 9,09% desse
total. Um olhar mais perspicaz sobre estes numeros identifica que o Brasil
ainda esta longe de cumprir a recomendagédo da IUCN de que o minimo de
10% de cada bioma seja destinado a protecéo integral. Esforgos concretos,
com a criagao de seis novas unidades de conservagao em fevereiro de 2006,
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indicam a busca do objetivo de atingir e, talvez mesmo ultrapassar, o
percentual minimo recomendado pela IUCN.

Em percentual de superficie os dados do SNUC publico sédo significativos,
assim como em numero. Atualmente as Unidades de Conservacao federais
somam o0 montante de 622 e ocupam aproximadamente 65 milhdes de
hectares. Desdobrando-se este quantitativo por categoria, obtém-se em
primeiro lugar as Florestas Nacionais (Flona) que totalizam 154 areas com
mais de 19 milhdes de hectares; os Parques Nacionais (Parna) em numero de
87, com mais de 17 milhdes de hectares; em terceiro lugar, situam-se as 36
Reservas Extrativistas (Resex) com mais de 8 milhdes de hectares as quais
seguem-se as Areas de Protegdo Ambiental (Apa) com quase 8 milhdes de
hectares. De menor expressdo em numero e em area sdo as Reservas
Biolégicas (Rebio) respectivamente com 3,5 milhdes de hectares e as
Reservas Particulares de Protecdo Natural (RPPN) e as Areas de Reserva de
Interesse Especial (Arie) com 3,7 e 46,0 mil hectares. Servindo-se da base de
dados disponibilizada pelo IBAMA elaborou-se o cartograma n°. 2, que mostra
a espacializacao das UC federais e a tabela 2.

Tabela 2
Distribuicdo das Unidades de Conservacao, segundo o tipo

Tipo de Unidade da Conservagao Numero |Area*

Area de Protecdo Ambiental 136 7,7
Area de Reserva de Interesse Especial** 43 46,0
Estagao Ecoldgica 103 7,4
Flonas 154 19,9
Parques Nacionais 87 17,9
Reserva Bioldgica 29 3,5
Reserva Extrativista 36 8,3
Reserva Particular do Patriménio Nacional** 34 3,7
Total 622 64,7

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados fornecidos pelo IBAMA, 2005.
* Em milhdes de hectares
** Em mil hectares
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Mapa 2 — Areas de Conservagcdo Ambiental: todas categorias
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A distribuigao, por categoria e area destas UC esta configurada no mapa 3, que
ao espacializa-las representa a situacdo de cada uma das unidades existentes
e permite uma analise de sua concentracdo ou dispersdo. A distribuicao
desigual do tamanho das superficies protegidas €& claramente perceptivel.
Nota-se a inexisténcia de areas protegidas nas areas de ecétonos (ou de
transicdo entre ecossistemas) e percebe-se a baixa densidade destas areas
protegidas nos Cerrados e Caatinga e sua inexisténcia nos Campos do Sul.

29



Mapa 3 - Areas protegidas federais no Brasil
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O resultado desta configuracdo € o modelo extraido do atual sistema,
representado na figura 1: um predominio de areas menores que 500 mil
hectares na Mata Atlantica, embora em grande quantidade. Na Caatinga e nos
Cerrados, sao também muito pequenas as areas de conservagao, e seu
quantitativo € bem pouco representativo. Sem nenhuma duvida, € no
ecossistema amazbnico onde se encontram as maiores unidades de
conservagdo e em maior densidade. N&o significa, porém, que este
ecossistema ja tenha atingido o percentual considerado como o patamar
minimo de conservacao, pelos padrdes da IUCN.

Outro ponto importante sao os vetores de progressdo e pressao da
antropizacido sobre o ecossistema amazénico. Somente com uma nova forma
de uso do territério baseada na incorporagao de ciéncia e tecnologia podera se
promover a mudanca da visdo de insercdo da Amazbnia no processo de
desenvolvimento do pais, rompendo com o histérico processo de economia de
fronteira (Becker, 2005).
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Figura 1

Ecossistemas, unidades de conservacao e vetores, um modelo
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Muito se progrediu, no Brasil, desde a assinatura das Convengbes da
Biodiversidade e das Mudancgas Climaticas e da Agenda 21. Pode-se citar a
aprovacao da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (Lei
9.985/00), que permitiu avangos na protegcdo ambiental, no campo da gestao
privada e publica. Pode-se mencionar ainda a Lei da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei 9.433/97), que prevé a formagdo de consorcios
municipais, € que toma como referéncia da politica a bacia hidrografica. Nota-
se também que a mobilizagdo e os debates para a construgdo das Agendas 21
nacional e estaduais, e de sua percepcao dos processos locais, tém servido
para difundir informagdes e tecnologias, e possibilitar a apreenséo de distintas
visbes dos segmentos populacionais que vivem e transformam seus territérios.

Mas, a questao quanto ao uso do territorio e da propriedade da terra continua
sendo o “calcanhar de Aquiles” do desenvolvimento brasileiro. Estabelecer
diretrizes e metas em curto, médio e longo prazos, para a resolugdo da
situagao fundiaria do pais e da gestdo do patriménio nacional deve ser o
primeiro dos objetivos da politica nacional de ordenamento do territério.

% s00000000000000000000000000,

:.0.............0...0..
.
3
.
.

@ HT-NAM 2004

V.2 - TERRAS INDIGENAS

Sao reconhecidos no art. 231 da CF os direitos dos indigenas sobre as terras
que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido a obrigacdo de demarca-
las, protegé-las e fazer respeitar todos os seus bens, apesar de que o
cumprimento de todos os passos para a transformacgao definitiva de um espaco
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geografico em terra indigena demanda a homologacéo e registro em nome do
povo indigena que foi beneficiado.

A utilizagdo de qualquer recurso (hidrico, energético, de pesquisa, mineral) em
terras indigenas sé pode ser efetivada com autorizacdo do Congresso
Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, sendo-lhes garantida a
participacado nos resultados de qualquer destas exploragdes, na forma da lei.
Ndo se aplicam as terras indigenas a acdo do Estado relacionada ao
favorecimento da organizagcéo e nem a priorizagao das atividades garimpeiras
em cooperativas (art. 174, § 3° e 4°). Da mesma maneira, o estabelecimento de
areas e as condigdes para o exercicio da atividade de garimpagem de forma
associativa n&o se aplicam as terras indigenas quando ndo ouvidos o
Congresso Nacional e a comunidade afetada.

O numero de areas indigenas no territério nacional é de 678. Estas areas
ocupam 120 milhdes de hectares e nelas se distribuem, em espacgos
diferenciados, um total de 375 mil indios.

Mapa 4 — Terras Indigenas
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Evolucgao da criagao de terras indigenas

Quanto a evolugdo de demarcacao de terras indigenas pode-se observar
periodos de maior ou menor intensidade nestas operacgoes.

Para analisarmos os diferentes periodos desde 1926 quando foi demarcada a
12 terra indigena considera-se a frequéncia de ocorréncias. Deste ano até 1955
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nao se registrou nem um processo de demarcacgéo; de 1956 a 1961 trés areas
foram demarcadas; entre 1962 e 1967 mais cinco areas foram demarcadas,
deste ano até o ano de 1980 nao se registrou nem uma demarcagéo; do ano
seguinte até 1988 foram demarcadas 50 areas. Evidentemente, a dindmica do
reconhecimento das terras e sua demarcacgao estao estreitamente relacionadas
com as diferentes politicas publicas indigenas.

A Constituicdo de 1988 define a obrigatoriedade da demarcagéo e o prazo para
tal agcdo, provocando um aumento de velocidade no desenvolvimento do
processo. Daquela data até 1994 foram demarcadas 67 areas; de 1995 a 2002
foram demarcadas 265 areas e mais recentemente, de 2003 a 2005 foram
demarcadas 266 areas (grafico 1), fato ligado, evidentemente, a existéncia de
recursos de doagdes internacionais acordadas no Programa Piloto de Protegcao
das Florestas Tropicais do Brasil (PPG-7) e da depreciagdo do Real em relagéo
ao Ddlar, o que permitiu quase triplicar o numero de terras indigenas
demarcadas em pouco tempo.

Desde o inicio do processo, o numero total de areas demarcadas foram 678;
beneficiando uma populagcdo de 375 mil indios, habitantes nestas areas. Em
termos de superficie, o total das terras indigenas ja demarcadas atinge 120
milhdes de hectares.

Grafico 1

Evolugao da demarcagao de Terras Indigenas
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Desde tempos remotos até a outorga da atual CF, a questao indigena passou
por momentos bem distintos, desde iniciativas de integragcdo ao
reconhecimento do direito a sua cultura e ao seu territério. A evolugdo do
processo de demarcacdo € um fato a ser notado bem como o seu
reconhecimento, pois propiciam aos descendentes indigenas buscarem a sua
visibilidade étnica e o seu direito a terra.
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Mas, se observa atualmente uma grande discrepancia em relagdo a densidade
demografica das terras indigenas: em todas as regides consolidadas, da faixa
litordnea a regido central do pais, a densidade populacional indigena é
bastante elevada.

A configuragéo das terras correlacionada com a populagdo, expressa no mapa
5 (Thery e Mello, 2005) mostra a acentuada quantidade de indigenas em
relacdo a superficies reduzidas especialmente nas regides de ocupagao antiga.
Mas, mostra também que algumas regides na Amazodnia, especialmente nos
estados do Acre, Amazonas e Roraima alguns povos indigenas vivem a
mesma situacdo: areas reduzidas para populagbes maiores, em numero
absoluto e relativo.

Outra questdo que merece destaque € a existéncia de uma série de
reivindicagbes de descendentes de inumeros grupos indigenas. No caso do
procedimento para atendé-los, novas areas serao requisitadas junto a FUNAI.
Nao se tem a mensuracao da dimensao total destes requerimentos, mas, a
FUNAI ja tem idéia do grau de pressao que 0 mesmo provocara sobre terras
publicas ou privadas, demandando solu¢des em curto prazo.

Mapa 5 - Terras Indigenas e densidade de povoamento
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V.3. - TERRAS DESTINADAS A REFORMA AGRARIA
Também sao reconhecidas na CF, art. 185, as terras com fins especificos de
reforma agraria.
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Uma das formas de obtencido de imdvel rural pelo INCRA € a arrecadacéo de
terras, atribuicdo da divisao de obtencdo e destinagdo de terras daquela
instituicdo. Desde os anos 1970, o INCRA vem se servindo deste expediente
para constituir um capital de terras disponiveis que permitam a efetivacéo de
politicas agrarias governamentais.

Esse procedimento possuia respaldo legal no Decreto 1164, de 1973, o qual
permitiu a Unido arrecadar as terras devolutas, em poder dos Estados
federados desde o Decreto-Lei n°. 9760, de 05 de setembro de 1946 (Capitulo
V, art. 125 e 126). Da mesma maneira, tal direito englobava também as terras
de particulares localizadas as margens das vias de comunicagao federal (100
km de cada lado). Considerando-se que nos anos 1970, os planos nacionais de
desenvolvimento objetivavam a expansao do desenvolvimento econdmico e a
integridade do territério nacional para as regides Norte e Centro-Oeste, a
concentragdo das terras arrecadadas ocorre na Regido Norte e Areas de
fronteira, conforme identificada no mapa n°. 6.

Mapa 6 — Terras Arrecadadas pelo INCRA
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Coube ao INCRA requerer terras, especialmente as localizadas as margens
das rodovias federais, a BR — Transamazénica (BR230), a Cuiaba - Rio Branco
(364), Porto Velho - Manaus (319), Cuiaba - Santarém (163), Manaus - Boa
Vista (até Caracas, 174), a Perimetral Norte (210) e as areas identificadas pelo
GETAT (Grupo Executivo de Terras Araguaia-Tocantins), promovendo um
processo de modificacdo da propriedade, voltando as maos da Unido. Embora
predominante a arrecadagdo de terras ao longo das vias de circulagao
rodoviaria, em varias outras zonas das regides Centro Oeste e Norte ocorreu o
mesmo procedimento.

A interdicdo de novas arrecadagdes de terras pela Unido vai ocorrer com a CF,
que em 1988, revoga o decreto 1164, de 1973. Atualmente em mé&os do INCRA
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existe um total de 5964 areas arrecadadas, sem informag¢des mais detalhadas
concernentes a prioridade de uso ou estagio do processo de regularizagdo de
assentamentos.

A prioridade de uso destas terras deve estar em consonancia com o art. 188
(Capitulo Ill) que estabelece que a destinagao das terras publicas e devolutas
sera compatibilizada com a politica agricola e o Plano Nacional de Reforma
Agraria. Atualmente, o esfor¢o da instituicdo € estabelecer a destinagdo das
mesmas segundo especifica cada projeto e estimula a solugdo coletiva,
especialmente nas areas da Amazénia Legal em que ha restrigdo de uso da
propriedade, devendo ser atribuida como reserva legal, 80% da area do imével.
A portaria conjunta 10, INCRA/MDA inibiu o cadastramento de posses na
Amazbnia e estabeleceu determinacdes claras. Para reativar o cadastro, o
ocupante de terras publicas, superior a 100 ha. deveria apresentar a
informacgao do terreno requerido, devidamente georreferenciada. No caso de
novas posses € necessario também a apresentacdo de planta
georreferenciada, independente do tamanho da area.

A Lei 11132/2005 (anteriormente MP 239), criou a limitagdo administrativa
provisoria, par definir a destinagao de glebas publicas federais, por um periodo
de seis meses, prorrogaveis. No inicio 2005, o governo federal aplicou a lei em
areas do oeste do Par4, cerca de 8,2 milhdes de hectares, com o propdsito de
encontrar uma solugao definitiva para o grave quadro de conflitos fundiarios e
degradagao ambiental. Um ano apds, fevereiro de 2006, foi criado o 1° Distrito
Florestal Sustentavel do Pais, com 15,1 milhdes de hectares de Unidades de
Conservacao, divididas em dois grupos: o de protegao integral (dois Parques
Nacionais e a ampliagdo do Parque Nacional da Amazobnia); e o de uso
sustentavel, formado por quatro Florestas Nacionais e uma Area de Protegdo
Ambiental.

A referida portaria transformou-se em fonte de problemas institucionais no que
se relacionam a conservacdo do meio ambiente, a destinacdo como terras
indigenas ou reforma agraria. O INCRA apresentou um plano de destinacao
das areas em seu poder, mas, outras instituicbes ainda continuam com
indefinicdes quanto a destinacdo. Argumentos relacionados a prioridade
estabelecida no § 4° do art. 225 (definicdo de patrimdnio nacional constituido
pela Floresta Amazbnica, Mata Atlantica, Serra do Mar, Pantanal e Zona
Costeira), da mesma maneira que a utilizacdo das mesmas como terras
indigenas afronta o que foi definido pelo préprio INCRA. A politica nacional de
ordenamento do territério deveria dar prioridade as areas onde ocorrem
contradi¢coes de uso, propondo formas de resolucao destas questdes.

Quanto aos instrumentos ja4 mencionados, a questao da regularizagao de terras
€ tema primordial. Diversos procedimentos vém sendo adotados, no entanto,
de maneira pontual como os destacados nos projetos da BR163 — Cuiaba -
Santarém, e nas margens dos dutos de transposi¢ao do Sao Francisco.
Recentemente, a MP n°. 275 (a MP do Bem) legislou sobre a transferéncia de
dominio em terras de até 100 ha. e sobre a concessao de uso nas situagdes
entre 100 e 500 ha.

Outro aspecto a ser estudado na situagdo das terras destinadas ou utilizadas
pelo INCRA, refere-se aos projetos de assentamento agrario e nas diferentes
etapas também existentes para a sua emancipa¢cdo. Do momento em que um
projeto de assentamento € planejado (ou executado em fungédo das invasdes
de terras) é necessario o cumprimento de diversos passos: desde o
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cadastramento do beneficiado a regularizagcdo do titulo de propriedade e a
posterior emancipag¢ao do assentamento, que ocorre normalmente quando este
ja se encontra consolidado, e, muitas vezes com caracteristicas urbanas.

A partir dos anos 1970 ha uma énfase na delimitagdo de projetos de
colonizagédo agraria e posteriormente projetos de assentamentos agrarios. A
base de dados fornecida pelo INCRA permite a visualizagao territorial dos
projetos em debate. Embora com diferengas em diretrizes e metas, grosso
modo, todos os governos recentes optaram por continuar a politica de
colonizar, com novo conceito, o de assentar.

Mapa 7 — Assentamentos do INCRA

Fonte: INCRA. Malha Digital dos
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Brasil, 2002
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O numero total de projetos sob jurisdigdo do Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agraria, incluidos ai os projetos de assentamento, projetos de
colonizagdo dirigida, reservas extrativistas, dentre outros, em suas diferentes
fases é de 6970. Destes, apenas 4007 encontram-se mapeados, dos quais
apenas 3500 contém informacbes relacionadas as areas, data de criacao,
capacidade e situagao.

Chama-se aqui a atencdo aqui para o fato de que a base de mapas dos
projetos de assentamentos do INCRA s6 abarca os projetos criados até 2002,
enquanto que os dados SIPRA (Sistema de Informagdes de Projetos de
Reforma Agraria) do préprio Instituto apontam para a existéncia de um namero
ainda maior de assentamentos.

No total, o conjunto de areas geridas pelo INCRA, abarca aproximadamente 54
milhées de hectares, com capacidade para absorver até 828 mil familias. No
entanto, estao assentadas pouco mais de 600 mil familias.

A tabela abaixo apresenta o numero de projetos, o total da area e o numero de
familias, segundo as unidades da federacg&o e as grandes regides (Tabela 3).
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Brasil, Estados e Regides: nimero de projetos, area, capacidade e numero de familias assentadas, a apartir de 1901

Nudmero - - Distribuicao e Distribuicao | Distribuicdo Diferenca
s Familias Familias ) Distribuicao entre
Estado/Regido de Area . dos projetos da dos .
. (capacidade) | (assentadas) . da Area . capacidade
Projetos no pais capacidade | assentados e efetivo

Rondénia 144 5.641.868 73427 34326 2% 10% 9% 6% 39101
Acre 115 4.817.617 30306 23828 2% 9% 4% 4% 6478
Amazonas 72 10.769.290 31855 22087 1% 20% 4% 4% 9768
Roraima 39 1.568.167 25591 16274 1% 3% 3% 3% 9317
Para 594 12.046.035 163108 103485 9% 22% 20% 17% 59623
Amapa 31 2.058.513 9702 7365 0% 4% 1% 1% 2337
Tocantins 285 995.601 20046 18967 4% 2% 2% 3% 1079
Norte 1.280 37.897.091 354.035 226.332 18% 70% 43% 37% 127703
Maranhao 794 3.661.207 112081 86527 11% 7% 14% 14% 25554
Piaui 319 838.502 24060 19229 5% 2% 3% 3% 4831
Ceara 592 931.447 26504 20883 8% 2% 3% 3% 5621
Rio Grande do Norte 265 473.494 18929 18094 4% 1% 2% 3% 835
Paraiba 235 213.729 13098 12402 3% 0% 2% 2% 696
Pernambuco 398 371.125 23417 21011 6% 1% 3% 3% 2406
Alagoas 92 62.206 7695 6777 1% 0% 1% 1% 918
Sergipe 136 120.441 7218 6960 2% 0% 1% 1% 258
Bahia 498 1.354.820 41748 34112 7% 3% 5% 6% 7636
Nordeste 3.329 8.026.971 274.750 225.995 48% 15% 33% 37% 48755
Minas Gerais 281 726.875 18506 10895 4% 1% 2% 2% 7611
Espirito Santo 57 35.145 3470 3251 1% 0% 0% 1% 219
Rio de Janeiro 57 114.462 8786 4171 1% 0% 1% 1% 4615
S&o Paulo 187 240.411 11237 10522 3% 0% 1% 2% 715
Sudeste 582 1.116.893 41.999 28.839 8% 2% 5% 5% 13160
Parana 270 359.927 17355 15469 4% 1% 2% 3% 1886
Santa Catarina 328 97.693 5877 5216 5% 0% 1% 1% 661
Rio Grande do Sul 287 247.413 11322 10692 4% 0% 1% 2% 630
Sul 885 705.033 34.554 31.377 13% 1% 4% 5% 3177
Mato Grosso do Sul 137 575.437 22914 21324 2% 1% 3% 3% 1590
Mato Grosso 442 4.952.572 78871 66628 6% 9% 10% 11% 12243
Goias 185 495.449 10973 8214 3% 1% 1% 1% 2759
Distrito Federal 130 369.178 10433 8668 2% 1% 1% 1% 1765
Centro-Oeste 894 6.392.636 123191 104834 13% 12% 15% 17% 18357
Brasil 6.970 54.138.625 828.529 617.377 100% 100% 100% 100%| 211152,00

Fonte: Elaborado a partir dos dados fornecidos pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria, Dezembro de 2005.
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O grafico 2 abaixo mostra a evolugdo da criagcdo de projetos de colonizagdo e
reforma agraria ao longo do século XX e inicio do século XXI.

Grafico 2

Evolugao da criagao de projetos de colonizagao e reforma
agraria no Brasil
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Outra questdo essencial € a respeito dos projetos de colonizagdo e reforma
agraria no que se refere as fases em que o projeto se encontra, passando por sete
diferentes etapas, até atingir a fase de consolidacéo a partir do momento em que o
projeto teria as condigdes de ser emancipado, ou seja, os assentados receberem
os titulos de terra definitivos. Entretanto os projetos tém sido criados, mas néo tém
se emancipado. Ou melhor, o sistema do INCRA nao aponta a emancipagdao como
uma das fases do projeto (Tabela 4).
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Tabela 4

Brasil, estados e regides: niumero de assentamentos segundo a fase

Estado/Regido Pré- 1PA.em|p ) criado | TA €M P.A.em P.A.em P.A. Total
projeto | criacdo instalacdo | estruturacéo | consolidagdo | consolidado

Rondénia 0 3 4 11 45 29 52| 144
Acre 0 0 50 19 14 13 19| 115
Amazonas 0 0 4 39 5 12 12 72
Roraima 0 4 4 28 0 3 0 39
Para 5 46 124 220 113 81 5[ 594
Amapa 0 0 2 6 17 1 5 31
Tocantins 0 3 42 55 119 66 0| 285
Norte 5 56 230 378 313 205 93| 1280
Maranhao 61 26 377 116 105 76 33| 794
Piaui 1 5 104 4 188 7 10| 319
Ceara 0 150 19 107 75 231 10| 592
Rio Grande do Norte 1 6 89 11 118 36 4] 265
Paraiba 0 0 56 8 100 49 22| 235
Pernambuco 7 19 161 50 74 71 16| 398
Alagoas 0 2 18 9 24 33 6 92
Sergipe 0 16 12 44 15 29 201 136
Bahia 16 3 180 14 108 161 16| 498
Nordeste 86 227 1016 363 807 693 137| 3329
Minas Gerais 0 2 131 28 97 14 9| 281
Espirito Santo 0 1 4 15 13 19 5 57
Rio de Janeiro 0 1 15 0 18 2 21 57
Séao Paulo 1 0 138 23 9 15 1| 187
Sudeste 1 4 288 66 137 50 36| 582
Parana 0 4 9 25 119 63 501 270
Santa Catarina 2 3 14 205 58 46 0| 328
Rio Grande do Sul 0 0 7 38 181 46 15| 287
Sul 2 7 30 268 358 155 65| 885
Mato Grosso do Sul 4 8 9 10 54 42 101 137
Mato Grosso 10 4 120 138 85 45 40| 442
Goias 2 18 63 13 29 48 12| 185
Distrito Federal 9 2 14 5 93 6 11 130
Centro-Oeste 25 32 206 166 261 141 63| 894
Brasil 119 326 1770 1241 1876 1244 394| 6970

Fonte: Elaborado a partir dos dados fornecidos pelo Instituto Nacional de Colonizagso e Reforma Agréria em dezembro de 2005,
P.A. - Projeto de Assentamento

Cabe mencionar ainda algo que nos parece possivel fonte de conflitos na gestao
do INCRA. Os dados repassados aos pesquisadores, tratam dos projetos de
assentamento e indicam haver areas de reservas e de preservagao ambiental que
estdo sendo desapropriadas com o intuito de se tornarem assentamentos.
Questiona-se primeiramente, se esta informagédo estaria correta. Em segundo
lugar, estando esta informacdo correta, de quem seria a prioridade no uso e
desapropriacédo da terra publica, ao 6rgao responsavel pela reforma agraria, o
INCRA, ou ao IBAMA, responsavel pela conservagao ambiental.

A Constituicdo Federal de 1988 nos Art. 184 e 188, que tratam da reforma agraria,
sao claros no que diz respeito a prioridade da propriedade publica para aquele fim.
Por sua vez, o Art. 225, §5 que trata da questdo ambiental, determina a
indisponibilidade das terras devolutas ou arrecadadas pelos estados necessarias a
protecao dos ecossistemas naturais. O Art. 20, inciso Il, também define como bens
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da Unido as terras devolutas indispensaveis a preservagcdo ambiental definidas em
lei, conforme ja explicitado anteriormente neste trabalho. Ou seja, ha claramente
um conflito de hierarquia da prioridade constitucional e consequentemente um
problema de gestao interinstitucional. Nesta situacdo a quem caberia a definicao
da prioridade, e da coordenacgao das politicas de cada uma destas instituicbes?
Toda a problematica relacionada as terras publicas, stricto sensu, nao termina na
definicdo de seu uso, mas transita também pela necessidade de cumprir as etapas
destinadas a resolver a questédo da propriedade.

Uma terra publica, de propriedade da SPU pode ter tanto a sua propriedade
quanto o seu uso modificado. Ela pode ser requerida e transformada para cumprir
uma das fung¢des previstas constitucionalmente (terra publica determinada).
Etapas posteriores de cadastramento, de regularizacdo e de alienagdo sao
fundamentais para a consolidagdo do uso e funcdo desta terra. A origem de
problemas de grilagem, posse, etc., muitas vezes decorre do ndo cumprimento de
tais etapas.

V.4. - TERRAS DO EXERCITO, MARINHA E AERONAUTICA

Com objetivos distintos dos anteriores, ao Exército, a Marinha e a Aeronautica s&o
atribuidas, constitucionalmente, obrigacdes as quais esta vinculada a necessidade
de terem a sua disposicao extensdes de areas, destinadas as suas finalidades.
Exército, Marinha e Aeronautica sao instituicbes nacionais permanentes e
regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica e destinam-se a defesa da Patria, a garantia
dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.
(art. 142/CF/88).

Para garantir a seguranga publica e a eficiéncia de suas atividades estas
instituicdes dispdem, no territério nacional, de areas territoriais que constituem
campos de treinamento de seu contingente. Estas areas sao consideradas do
patriménio da unido sob a jurisdicdo destes destacamentos militares distribuidos
no territério nacional, conforme art. 20, inciso II.

A base de dados liberada pelo Exército ao presente estudo mostra a distribuigao
dos 29 campos de instru¢do do Exército, que se apresenta da seguinte forma: 11
em Minas Gerais; 4 no Rio Grande do Sul; 3 no Rio de Janeiro; 2 no Ceara e em
Sergipe; 1 no Maranhao; na Bahia; no Piaui; em Pernambuco; no Mato Grosso do
Sul; em Goias; e Santa Catarina.

Até o presente momento nao recebemos informagdes da Marinha e da
Aeronautica.
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Mapa 8 — Campos de Instrugao do Exército
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VI. INDICATIVOS PARA O ORDENAMENTO TERRITORIAL

Apos a identificagdo da situacéo e configuragdes territoriais das terras publicas da
Unido, pretende-se analisa-las visando a elaboracdo de uma politica nacional de
ordenamento do territorio. Para isto procura-se tecer algumas consideragodes a luz
dos desafios e oportunidades que o territério brasileiro apresenta.

Algumas ressalvas merecem ser feitas antes de prosseguirmos efetivamente a
analise.

O objetivo inicial do projeto era o de propor o marco inicial de uma Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT). Ressaltamos que este objetivo foi
alcangado em parte. A explicagédo para que alguns aspectos néo tenham sido
tratados sera dada ao longo dos préoximos paragrafos e podera melhor ser
compreendida a partir dos indicativos e propostas aqui levantadas.

Um aspecto que nao foi tratado diz respeito a falta de um item a cerca da cultura
organizacional e gerencial dos diversos 6rgéos e agéncias que estdo envolvidos
na gestao dos espacos geograficos em poder da Unido. Tal item é imprescindivel
na elaboracdo de uma PNOT, entretanto demanda um estudo especifico de
diagndstico e levantamento em cada um dos 6rgaos, o que nao se mostrou viavel
ao longo da realizagdo deste trabalho. Este levantamento acerca da cultura
gerencial e da gestao realizada em cada um dos 6rgaos demandaria um tempo e
uma equipe maior do que aquela disponivel para a realizagcao deste trabalho.
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No que tange ao formato juridico-institucional de um 6rgéo que seria responsavel
por implementar e avaliar uma PNOT o trabalho dada as inumeras dificuldades
encontradas apontam alguns caminhos para serem discutidos, no entanto,
entendemos que o desenho e a configuragcdo destes 6rgdos e mesmo se eles
serdo separados, deve ser objeto de discussédo por parte do Governo, sendo
entendido como uma politica de Governo. Aos consultores coube apenas apontar
aspectos e solugdes, mas a formatagao final daquilo que seria uma PNOT é algo
que deve ser feita pelos 6rgaos de Governo responsaveis por sua efetivagao.
Reconhecemos também que € necessario aprofundar os estudos acerca de outros
espacos em poder da Unido, em especial os espagos urbanos e costeiros. Como
foi colocado e o sera mais para frente, foram encontradas grandes dificuldades
para que um trabalho desta natureza fosse levado a cabo. Trabalho este que
exigiria uma equipe de trabalho maior e um prazo de execugao mais longo.

Feitas estas ressalvas tecemos algumas consideragbes acerca de problemas e
dificuldades que para que uma PNOT seja efetivamente levada a cabo. Além disso
apontamos alguns aspectos que devem ser objeto de discussao na formatacao
final de uma PNOT, além é claro de outros estudos mais especificos.

As configuracdes das terras publicas no territério nacional evidenciam areas de
superposi¢cdes de categorias de uso, de fungdes, objetivos, jurisdigbes e gestdes
diferenciadas que sao indicadoras de potenciais conflitos.

Merecem especial atengao as seguintes situagdes:

A densa localizagdo de terras arrecadadas pelo INCRA na regido
amazobnica encontra-se ao longo das rodovias federais, fortes
vetores de transformagao do territorio.

e Como as terras arrecadadas devem ser destinadas a projetos de
assentamentos agrarios somente uma articulagdo, fortalecida por
mecanismos estruturantes com o setor ambiental, permitira uma
destinagdo menos agressiva as frageis condigdes naturais da regido
amazoénica.

e Dois Brasis distintos sdo desenhados pelas configurag¢des territoriais,
demonstrando aparentes conflitos: a Amazbnia que comporta
grandes extensdes de terra publica representando um mosaico de
diferentes intencionalidades e institucionalidades; e o restante das
regides brasileiras, sobretudo Sul, Sudeste, Nordeste e Centro-oeste
onde as terras publicas existentes ocupam pequenas e
insignificantes porgdes do territorio.

e A primeira andlise do material cartogréafico, as areas protegidas, em
qualquer de suas categorias, se sobressaem pela melhor distribuicdo
no pais como um todo, embora também se destaque que as maiores
areas estao concentradas na Amazonia.

e Do ponto de vista de terras indigenas, a mesma configuracao é

percebida: as maiores extensdes de terras indigenas localizam-se na

Amazbdnia embora a maior densidade da populagdo indigena no

Brasil seja no Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina e Rio

Grande do Sul e nos Estados Nordestinos.
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Assim, servindo-se das técnicas cartograficas e os métodos propostos por Mello
(2002) analisa-se as superposi¢cdes de categorias de usos das terras publicas
capazes de indicar conflitos territoriais. Estes ocorreriam em funcao de interesses
e estratégias divergentes, de investimentos governamentais previstos em
orcamento, e, especialmente em funcdo do uso determinado das terras publicas
em poder da Uni&o.

Recomenda-se como ponto mais importante da PNOT a utilizagdo dos
mecanismos ja testados no PNGC, por exemplo, adequados a solugdo desta
problematica. As terras publicas determinadas estdo em poder da Unido. Se a
meta maior da Unido é o desenvolvimento do pais, um desenvolvimento que
incorpore as regides menos dinamicas ao processo produtivo, respeite o meio
ambiente e dé a populagdo condigdes de acesso a propriedade fundiaria, &
preciso estabelecer claramente as prioridades nacionais. Os acordos entre as
instituicbes proprietarias necessariamente tém que visar este modelo de
desenvolvimento. E o ordenamento territorial € ponto de partida para tal.

Isto posto, vale enfatizar o que o mapa n°. nos mostra:

44



Mapa 9: Conflitos territoriais de terras publicas
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As areas arrecadadas pelo INCRA estdo, sobretudo na Amazénia Legal. Elas
coincidem territorialmente com varias Terras indigenas nos antigos territorios
federais (estados do Acre, Amapa, Roraima e Rondbnia) e no estado do
Amazonas. Por outro lado, os projetos de assentamento ja implantado, em sua
maioria circundam terras indigenas e acompanham o tragado de rodovias.

] Unidades de Conservacao, Projetos de Assentamento e
Areas Arrecadadas

Um sério problema de destinagdo do uso e da jurisdicdo da propriedade ocorre
neste conjunto de terras publicas. A maior superficie de superposigao de terras é
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evidentemente, na regido amazénica. A localizagdo das unidades de conservagéo,
sob a jurisdicdo do IBAMA e projetos de assentamento existentes, de
responsabilidade do INCRA é notdria. O problema se intensifica quando se agrega
as areas propostas pela politica nacional de conservagao da biodiversidade com
as terras arrecadadas, que cobrem superficie bem maior. Além da extensao
superficial, as terras arrecadadas indicam onde os projetos de assentamento
estardo no futuro: a presengca humana sera intensificada em areas que devem se
tornar unidades de conservagao futuramente, segundo as prioridades de protecao.

Terras Indigenas X Unidades de Conservagao

O terceiro conjunto ja € um problema conhecido de longa data: terras indigenas
justapostas as unidades de conservagao. O historico deste processo também ja foi
estudado e indicou a acdo deliberativa do Estado ao fragmentar territorios
indigenas (Albert e Santilli, 1990), politica alterada em 1988. Como cada tipo de
uso pressupde uma norma de utilizacdo, o conflito foi estabelecido e, apesar da
modificagdo da politica, nenhuma decisao posterior foi tomada para a solugao do
problema. Atualmente, busca-se o estabelecimento de mosaicos de territorios
protegidos, com todas as categorias de prote¢ao ou de uso sustentavel. Ainda que
os territérios indigenas nao sejam unidades de conservagéao, por enquanto ha uma
relativa protecdo do meio ambiente local e sdo territdrios cujo tipo de uso
dificilmente sera modificado.

De qualquer maneira, a questao da propriedade e do uso precisa ser resolvida e a
PNOT deve estabelecer os principios e as diretrizes.

Os desafios a enfrentar e as oportunidades

Os maiores problemas identificados estdo concentrados nos conflitos de terra
entre instituicbes publicas, tanto do ponto de vista da propriedade da terra quanto
do uso do territério. Sabendo-se que o direito a terra € inalienavel aos grupos
indigenas, nao paira duvida que a terra indigena prevalece sobre qualquer outro
uso. Assim, 0 maior embate se coloca na determinacao de prioridades entre a
protecao ambiental e o uso da terra para a reforma agraria.

Parece-nos que o lado mais fragil desta balanga tende a ser a protecdo do meio
ambiente, visto ser este um interesse difuso. Na questao agraria os interesses em
jogo séo claros, bem estabelecidos, e, evidentemente contraditérios, entre os
proprietarios de terra e aqueles que buscam o acesso a terra. Por outro lado,
existe uma capacidade de absor¢éo de milhares de familias em lotes de projetos
ja implantados e cuja capacidade de atendimento € bastante ociosa.

Assim, neste item procurou-se enfatizar os vetores ambientais que podem e
devem ser focalizados em uma politica nacional de ordenamento do territério,
abordando-lhes de maneira a mostrar a fragilidade em que se encontram, e, ao
mesmo tempo, as potencialidades que podem representar.

O maior dos desafios, simultaneamente e paradoxalmente um horizonte de
oportunidade de novos negocios, € o aproveitamento da diversidade bioldgica
existente no territério brasileiro.
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Atualmente, os avancos cientificos nos permitem a utilizagdo de trés niveis
distintos para a identificacdo da diversidade biolégica: a variabilidade genética, a

Biodiversidade: espécies | Numero de Espécies | Numero de Numero de Espécies

animais conhecidas no Brasil Espécies estimadas no mundo
estimadas no
Brasil

Virus 400 55.000 400.000

Bactérias 1.400 136.000 1.000.000

Anfibios 150 600 4.220

Protozoarios 3.200 27.000 200.000

Fungos 13.000 205.000 1.500.000

Algas 4.900 55.000 400.000

Plantas 47.000 52.000 320.000

Artrépodes 116.500 1.214.000 8.900.000

Outros invertebrados 9.700 116.000 850.000

Vertebrados 6.200 8.000 50.000

Total 202.500 1.870.000 13.620.000

diversidade de espécies e a de ecossistemas (Garay e Dias, 2001). No entanto,
ainda estamos longe de ter o conhecimento suficiente para poder gerenciar e
administrar toda esta riqueza. No Brasil, foram descritas apenas cerca de
duzentas mil espécies, enquanto no mundo esse numero oscilou entre 1.706 a

1.766 mil.

Tabela 4 — Balango comparativo da biodiversidade

Fonte: Brasil: Lewinsohn & Prado (2000), mundo: Heywood (1995)

Tabela 5 — Balango de espécies conhecidas

Vertebrados: nimero espécies Brasil Mundo
conhecidas

Tubarbes e raias 150 960

Peixes (com 0ss0s) 2.660 13.070

Anfibios 600 4.220

Répteis 468 6.460

Aves 1.677 9.700

Mamiferos 524 4.650

Total vertebrados 6.200 41.400 - 42.200

Fonte: Brasil: Lewinsohn & Prado (2000), mundo: Heywood (1995)
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Assim, o atraso no registro de novas espécies € real, apesar do aumento de
pesquisas, estudos e mapeamentos sobre a diversidade da fauna e flora do
patriménio nacional. Entre 1988 e 1999 foi registrado pouco avango, quando,
naquele ano o MMA patrocinou a realizagdo de seminarios nacionais sobre os
diversos biomas, cujos estudos especificos e debates ali se tornaram visiveis e
possibilitaram a proposi¢géo de inumeras areas a serem protegidas, utilizadas para
a definicdo das estratégias nacionais.

Em 2002 (MMA, 2002) a politica nacional de conservagdo da biodiversidade
relacionou as novecentas areas prioritarias para conservagao no pais. Desde
entdo, pode-se verificar alguns progressos na execugao da politica. Porém, o
processo de transformacédo em areas de conservagao da biodiversidade in situ,
em todos os ecossistemas brasileiros, certamente n&o se fara sem
questionamentos e conflitos.

Na Amazébnia a potencial fonte de conflitos €, principalmente quanto ao uso do
solo, pois, a frente de expansao econémica para o norte do pais tem induzido a
conversao florestal especialmente em lavouras e/ou pastos. Um outro fator, a
conversao florestal simplesmente como garantia de posse e uso da terra, tem
aumentado na regido devido a expectativa gerada por alguns dos projetos
governamentais. Mello (2002, 2005) aponta os focos de conflitos territoriais em
razao das estratégias diferenciadas de politicas publicas.

Desta época até o momento, os conflitos se acirraram, seja por fatos concretos,
como a substituicdo da floresta pela soja, seja por expectativas ou projetos de
longo prazo. O projeto de asfaltamento da rodovia BR 163 — o Plano BR
Sustentavel provocou especulacdo fundiaria no eixo da rodovia e em suas
proximidades, intensificando fortemente o desmatamento. A ldgica territorial,
explicitada no mapa 10, é contraditéria: enquanto o mosaico de areas a serem
conservadas forma um espago continuo no sentido leste — oeste, a infra-estrutura
corta esta configuragdo no sentido norte-sul, ampliando-se no sentido leste-oeste
com a construgdo e asfaltamento de rodovias municipais, formando um amplo
leque em suas margens, adentrando areas florestais antes inacessiveis.
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Mapa 10 — conflitos territoriais - conservacao ambiental e infra-
estrutura
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As novas dimensdes politica, econdmica e a percepg¢ao social atuam fortemente

sobre as decisbes relacionadas a conservacao da biodiversidade e constituem-se
em verdadeiros paradoxos. De um lado, tem-se o ineditismo da apropriagao pela
ciéncia e tecnologia, acompanhado pela aplicagdo de valores do produto
manufaturado, mostrando que a biodiversidade transformou-se em mercadoria,
sujeita as regras comerciais. Por outro lado, entende-se que as espécies animal
ou vegetal foram reduzidas ao seu material genético, a partir do qual tem ocorrido
o surgimento de novos negocios, conforme indicado em Mello (2002).
Isso significa que, a partir do dominio do potencial de biodiversidade, surgem
novas oportunidades de desenvolvimento, como a ampliagdo da base genética
contida nas plantas que podem ser utilizadas na alimentagdo. Mas isso requer a
realizacdo de pesquisas, a adogdao de novas tecnologias e a “construgao” de
mercados para esses produtos. Implica também que se concentre essa atividade
nas espécies que tenham impacto na modernizagao de setores estratégicos (como
agricultura e saude animal e vegetal,) e que se assegure que essas informagoes
se tornem disponiveis.
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Assim torna-se excelente oportunidade de gestdo ambiental territorial dar
prioridade aos hotspots, filosofia que embasou a constituicdo das listas da IUCN,
que consideram as areas vulneraveis, ameagadas e extintas. Sugere-se que a
Unido aproveite o fato que varias das areas em risco se sobrepdem as terras
arrecadadas pelo INCRA e estabelecer a prioridade de conservacgao,
transformando-as para este fim no plano de destinagao de uso.

Por outro lado, a observancia do principio da precaucdo como ponto de partida
para 0S novos negocios, e, poderiam ser incorporados em programas de
incentivos fundamentados nas diretrizes da politica nacional de ordenamento do
territorio.

O segundo maior desafio a enfrentar por meio de diversas politicas publicas,
inclusive a de ordenamento do territério, relaciona-se as florestas tropicais. E
indispensavel inclui-las no processo produtivo sem olhar apenas o seu potencial
florestal madeireiro. Essa preocupacgao surge do fato que dos 859 milhdes de
hectares do territério nacional, 550 milhdes sé&o cobertos por florestas nativas.
Dois tergos do territério nacional esta coberto pela Floresta Amazbnica e um tergo,
pelo Cerrado, Caatinga, Mata Atlantica e ecossistemas associados (MMA, 2001).
O setor florestal movimenta atualmente 4,5% do PIB brasileiro (US$ 28 bilhdes,
envolvendo 6,7 milhdes de pessoas). Sao 255 fabricas de papel e celulose em 16
Estados; sete mil unidades de processamento primario apenas na regiao
amazodnica; 110 industrias siderurgicas; carvao vegetal (MG); e 13.500 industrias
de moéveis, sendo que a maioria se encontra nas regides Sudeste e Sul (IBAMA,
2002).

Apesar da importancia da floresta, o desmatamento continua crescente.

Diante disso, pode-se falar que os maiores desafios politicos para a conservacao
da floresta tropical seria consolidar a industria de base florestal, a partir das
experiéncias de manejo florestal, e tragar politicas de incentivo e apoio aos usos
multiplos da floresta, de modo a aproveitar ndo somente a madeira, mas dando-se
atencdo para os produtos fitoterapicos e cosméticos, sementes, artesanato,
ecoturismo e servigos ambientais, como geracdo e purificacdo da agua e
assimilacdo de CO? Todavia a definicdo de zonas para usos florestais, multiplos,
exige ser complementada pelos mecanismos de uma politica de ordenamento.

Em principio, o projeto de Lei 62/2005, de gestdo de florestas publicas para
producao sustentavel, estaria modificando a regulamentacdo existente e
contribuindo para a consolidagao do setor. Mas tem provocado acirrados debates.
O projeto de lei obteve mais de 300 emendas e tornava-se mais polémico a cada
inclusdo ou supressao. O projeto foi aprovado em 8 de fevereiro apesar do
protesto das entidades ambientalistas e aguarda apenas a sang¢ao presidencial.
Foi instituido, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente, o Servico Nacional de
Florestas Publicas e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal e dispde
sobre a substituicdo do Ibama pelos outros érgaos do SISNAMA (estaduais ou
municipais) nessa fungéo.

Nao apenas pelo aspecto institucional, mas também em fungdo do tempo previsto
para cada concessdo, de possiveis beneficios ao setor florestal e dos novos
instrumentos econbmicos previstos, como a concessao florestal, a servidao
ambiental, o seguro ambiental entre outros, a serem incluidos na lei 6938/81.
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O Plano Anual de Outorga Federal (PAOF) devera indicar todas as florestas
publicas a serem submetidas a processos de concessdao e o MMA iniciara o
procedimento de concessdes nos proximos seis meses. A aprovagao prévia pelo
Congresso das concessbes de terras publicas com area superior a 2,5 mil
hectares tornou-se obrigatoria. Foi considerado que o Comité gestor formado pelo
MMA e mais 6 outros ministérios acabara burocratizando muito o processo
produtivo.

Serdo criados trés tipos de exploracdo da floresta: as unidades de
conservagao para exploragao sustentavel da floresta, incluindo areas destinadas
ao uso de comunidades tradicionais, como reservas extrativistas ou areas de
remanescentes de quilombos; os projetos de desenvolvimento sustentavel (em
assentamentos rurais) e, finalmente a exploragdo por empresas privadas, as
concessdes para exploragcdo de produtos madeireiros e nao madeireiros,
estabelecidas por meio de licitagao publica.

Se sancionado, a concessao sera de 40 anos, com avaliagdo dos projetos a
cada trés anos. Tanto empresas como populagdes nativas poderdo disputar a
concessao. A primeira acdo governamental nesta diregdo foi a aprovagao do 1°
Distrito Florestal Sustentavel do Pais, no estado do Para, que inclui quatro
Florestas Nacionais.

Do ponto de vista da politica de ordenamento do territorio, novas florestas
nacionais poderdo ser criadas, identificando nas areas onde haja conhecimento
suficiente sobre a biodiversidade as mais apropriadas e/ou adequadas para o0 uso
sustentavel e, desta maneira, convergir com as diretrizes da politica nacional de
conservagao da biodiversidade. Oportunidades podem ser criadas pelo novo
modelo de gestido florestal, dependendo, efetivamente, do acompanhamento e
avaliacao dos projetos desenvolvidos nas areas concedidas e da atuacgao eficiente
e eficaz da comissao gestora e dos 6rgaos concessores.

O terceiro maior desafio brasileiro consiste na questdo urbana. A expansao urbana
sem nenhum controle vem promovendo a conversdao de imensas areas, antes
rurais ou destinadas a preservacdo ambiental em areas urbanas, porém sem as
condigcdes minimas de infra-estrutura. A conversao ambiente natural — ambiente
construido se relaciona também a qualidade dos recursos hidricos, os quais séo
contaminados por efluentes. E importante notar que este tipo de problema é
silencioso, atingindo diferentemente os diversos segmentos populacionais. Isso
sem falar na contaminagao dos solos por residuos urbanos e industriais. A saida
para esta problematica seria o controle e a fiscalizagao tanto do Estado quanto da
sociedade, e o planejamento urbano, por meio da aplicagdo das normas contidas
no Estatuto das Cidades e dos compromissos internacionais, como o do
atendimento as Metas do Milénio (2015). No que se relaciona ao problema de
terras publicas, sua propriedade e ocupagéao, sugerimos que seja objeto de estudo
especifico, dadas suas caracteristicas proprias € a microescala.
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No que concerne ao uso e ocupacao do solo no pais, nota-se sua susceptibilidade
aos processos erosivos e sua vulnerabilidade a erosao hidrica. Essas mazelas
atingem alto grau nas regides norte e sul, porém baixa no nordeste e centro-oeste.
Outro problema diagnosticado € a desertificacdo. Essa area abrange hoje 181 mil
km2 E esse processo encontra-se avancado em regides como Gilbués (Pl),
Irauguba (CE), Seridé (RN/PB) e Cabrob6 (PE). Além disso, no sul do pais
percebe-se um processo de arenizagao. A salinizacdo € outro ponto que merece
cuidado, pois 2% do territério nacional e um terco da area irrigada padece desse
mal.

Na formulagao da politica nacional de ordenamento do territério, deve-se manter a
viséo estratégica do uso do territorio. Neste sentido, criar mecanismos para limitar
o tamanho da propriedade privada no pais, associando-os com aliquotas
crescentes de impostos, conforme o tamanho da propriedade talvez se constitua
no passo mais arrojado da Unido. A politica nacional deve ser complementada por
planos e programas nas escalas dos Estados e dos municipios, tendo em vista o
grau, a intensidade e as especificidades dos problemas nas diferentes regides
brasileiras.

Formas de descentralizagdo da politica nacional de ordenamento do territério
devem ser iniciadas, pois, em matéria de terras devolutas e, portanto, fora do
controle da Unido, sdo os Estados-membros os responsaveis. Neste estudo nao
foi possivel, e nem era objetivo identifica-las. E urgente que a segunda fase de
estudos, tenha como meta a identificacdo das terras devolutas existentes nos
Estados-membros da Republica. Nesse ponto, a questdo central e essencial é:
qual o papel de cada um? O que pertence, em matéria de ordenamento e gestao
territorial a cada ente politico? Do ponto de vista administrativo, 0 municipio tem
um papel ja definido.

Por outro lado, cada espago de negociagéo dos pactos federativos aos conselhos
locais, deve ser aproveitado para envolver todos os atores e agentes do territorio.
A divisao territorial € outro desafio que podera colocar em risco as futuras
estratégias nacionais de desenvolvimento territorial. Por um lado, é fundamental
que as regides de fronteira sejam dotadas de maior institucionalidade, com forte
presenca do Estado, concebendo instituigdes governamentais novas e construindo
uma base para que as regras comecem a ser estabelecidas. No entanto, os
projetos de divisdo territorial que tramitam no Congresso Nacional ndo podem
simplesmente reproduzir a incorporagao tradicional oligarquica do processo
politico brasileiro. Sdo 46 projetos no pais, dos quais 17 estdo relacionados a
Amazoénia. A historia da conquista territorial brasileira mostra que a redivisao traz
consigo forte poder de atragdo das populacbes de regides mais deprimidas,
provocando correntes migratérias para as novas fronteiras. Na Amazénia, a
simples expectativa desses projetos é capaz de produzir efeitos danosos, pela
ampliagao dos conflitos ja existentes como pelo surgimento de novos.

Ha vetores de desenvolvimento incentivados por investimentos governamentais
e/ou privados, baseados em fatores dinamicos regionais. Cada um dos vetores
tem capacidade de re-estruturar o territério e de ser o motor para a formulacao de
novos mecanismos de desenvolvimento? Uma visdo de longo prazo para o pais
pressupbe a definicdo deste modelo para ordenar o territério no sentido de
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contribuir para o fortalecimento de regides dinamicas ou a reintrodugéo de vetores
dindmicos em regides marginais. As bases de conhecimento cientifico, legais,
institucionais, politicas ja estdo solida e conceitualmente demonstradas aos
decisores e a sociedade em geral. E necessario que a visdo de curto prazo,
restrita a periodos de governos, seja substituida pela visdo estratégica de longo
prazo em prol de um desenvolvimento moderno e includente do pais.

Projetos futuros

Um dos aspectos cruciais de uma politica de ordenamento territorial consiste na
avaliacao dos impactos futuros que uma determinada agdo podera desencadear
sobre a regido onde é implantada e sobre suas adjacéncias. Impactos estes que
devem ser avaliados em toda sua magnitude abrangendo a questdo ambiental,
econdmica, social, cultural e politica. Além disso, é importante saber a priori a
situagao fundiaria da terra onde se desenvolvera o projeto de forma a saber se os
objetivos propostos sdo factiveis de serem alcangados e quais as barreiras
impostas pela estrutura fundiaria.

Assim, chama-se atenc&do para dois grandes projetos que estdo em fase de
planejamento e em vistas de serem executados, cujos resultados terédo
consequéncia no curto e no longo prazo sobre uma vasta area do territorio
nacional e podem ser decisivos para o desenvolvimento do pais, em fungado se
seus impactos positivos e negativos sobre o territério.

Um destes projetos, o “Plano de Desenvolvimento Sustentavel para a Area de
Influéncia da BR-163” que consiste na recuperacéo e asfaltamento desta rodovia
federal que liga Cuiaba (MT) a Santarém (PA), além de uma série de intervencgao
que possibilitem o desenvolvimento econémico da regido.

O problema deste plano, ndo tecendo consideragcao alguma sobre os pontos de
intervencao a serem feitos ali diz respeito principalmente a parte da BR-163 que
se encontra no Para, em uma regidao em que parcelas importantes do territorio sdo
consideradas de interesse para preservacgao e ou terras indigenas. Como posto no
Mapa 10, este plano pode ao invés dos resultados positivos que advoga causar o
recrudescimento do conflito em uma regido cujo embate entre os interesses é
crescente. Além deste aspecto, o asfaltamento desta rodovia abrira as “portas da
floresta” para as grandes madeireiras e grileiros, numa regidao que faz parte do
“arco do fogo”.

O “Plano” advoga a idéia de um novo modelo de desenvolvimento que seja ao
mesmo tempo ambientalmente sustentavel, economicamente viavel e gere
inclusao social, através daquilo que chama de empoderamento da sociedade civil
para que a mesma possa criar as condicdes e sinergias na sua relagcdo com o
Estado quando da implementacdo do mesmo.

Dois aspectos merecem critica, o primeiro diz respeito a transferéncia de
obrigag¢des do Estado para a sociedade civil, 0 segundo, é de que o Plano coloca
o problema dos conflitos como algo pequeno em detrimento de uma realidade que
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nao o é de fato. Pelo contrario, ha um conflito de classes e de interesses muito
enraizado na regiao, que se faz presente em detrimento da auséncia do Estado.

O outro projeto que merece consideragao e tem forte impacto no ordenamento do
territorio é o projeto de transposigao do rio Sdo Francisco.

Assim como o Plano para a BR-163, a transposi¢cdao do Sao Francisco € um
projeto cuja envergadura causara mudancgas significativas na ocupagao e na
estrutura produtiva da regido do semi-arido nordestino.

Segundo informacbdes do Ministério da Integracdo Nacional, a transposi¢cao
beneficiara 12 milhdes de pessoas, entretanto ha algo para além da transposi¢cao
para que a mesma de fato se torne um instrumento de gestéo e ordenamento que
sdo projetos complementares e de assisténcia técnica e desenvolvimento de
tecnologia. A agua, ao mesmo tempo em que é tratada como uma solugéo para a
regido pode acarretar diversos problemas, principalmente relacionados a
salinizacao dos solos (Carvalho e Egler, 2003).

Em ambos os casos sao necessarios estudos mais aprofundados para que se
consiga de fato tragar alguns cenarios acerca dos impactos sobre o territorio
destes projetos, bem como uma avaliacdo mais precisa da situagéo fundiaria das
regides em que 0s mesmos se encontram.

Aspectos técnicos a serem superados

Do ponto de vista técnico, os formatos nos quais se encontram as bases séo os
mais diversos possiveis, sendo que no caso do INCRA nao foi possivel localizar
adequadamente os assentamentos que se encontravam mapeados, pois a base
foi fornecida sem conter as coordenadas geograficas do sistema ora utilizado pelo
IBGE, ou seja, o South Datum 69, mais conhecido como SADG69.

Ainda sobre a base do INCRA, as “areas arrecadadas” apesar de localizadas, nao
contém qualquer informagdo sobre tamanho, data da arrecadacado e situacao
atual.

No que se referem aos dados disponibilizados pelo INCRA, ha uma discrepancia
na base georeferenciada, atualizada até 2002, e as informagdes constantes do
SIPRA, datada de dezembro de 2005. Além disso, o SIPRA contém dados sobre
projetos criados em 1901, por exemplo. Isto significa que este projeto ainda € um
projeto ou 0 mesmo ja foi emancipado, e a base nao foi atualizada? (Grafico 2).
Com que frequéncia esta base é atualizada?

Outra questdo a ser ressaltada € a identificagdo de projetos de assentamentos
como nome de resex e flonas constantes na base do SIPRA. A quem pertence e
cabe a gestdo destas areas? Ao IBAMA, 6rgao responsavel pela politica
ambiental, ou ao INCRA, érgao responsavel pela politica fundiaria?

O IBAMA e a FUNAI, possuem um levantamento relativamente bom das areas sob
sua jurisdicao. Em todos os casos, no entanto, a falta de integragdo das diferentes
bases tem gerado conflitos, principalmente na regido Norte do pais, no Mato
Grosso e em menor escala no Tocantins.
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No caso da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), responsavel pelo cadastro
imobiliario das terras do patriménio da unido, nao foi possivel o sistematizar os
dados colocados a disposicdo da equipe. Isto apesar de ter sido concedido a
permissao de acesso aos dados do sistema daquela secretaria (SpiuNet). Os
dados existentes neste sistema sdo abundantes e ricos no que tange a
caracterizagao do imovel: area, tipo, registro, propriedade, situagdo. A forma de
apresentacao, por unidade gestora, por municipio ou por registro no SIAFI ndo nos
permitiu a sistematizagdo e representagdo espacial das informacgbes ali
disponiveis. Apesar dos contatos mantidos ter sido excelentes com a dire¢do e os
técnicos daquela secretaria, acreditamos que seja necessario um trabalho de
levantamento mais demorado e que seja feito, preferencialmente, em conjunto
com seus representantes.

A primeira proposta para a elaboragdo de um plano de Ordenamento Territorial do
pais deve contemplar a integracdo e normalizagcdo dos diversos sistemas
cartograficos que as diferentes instituigdes utilizam. Assim, o proprio esfor¢o aqui
feito, mostra que € necessario que haja uma coordenagao e integragdo na
tentativa de sistematizar o acervo das instituicbes, normatizando as bases e
criando um sistema que seja integrado e atualizado com uma freqiéncia
especifica. Tal sistema deve seguir as normas da Comissdao Nacional de
Cartografia (CONCAR) que esta vinculada ao Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestdo, sendo que sua sede esta localizada dentro do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), responsavel pela cartografia e
estatistica oficiais do pais.

Analisados os diversos problemas ligados a configuracdo das terras publicas, de
seus possiveis conflitos e dos desafios e das oportunidades além daqueles ligados
a base cartografica e estatistica, anteriormente colocados, tecemos algumas
consideragdes a respeito de alguns indicativos de principios e diretrizes para a
formulacdo de uma politica nacional de ordenamento do territério. Dividimos a
mesma em principios que deverao nortear as diretrizes e a futura formulagéo geral
da politica.

Principios

e Estabelecimento de prioridades para o uso da terra publica
determinada. Esta prioridade deve, necessariamente, estar regida
pelos principios constitucionais e articulada com um projeto
estratégico de longo prazo para o pais. A Constituicido determina que
a terra indigena seja inalienavel, dando-lhe a primazia sobre
qualquer outro uso. No entanto, no que se refere a protegcdo do meio
ambiente, por meio do IBAMA, e a politica de reforma agraria, por
meio do INCRA, ambas encontram-se no mesmo nivel hierarquico,
nao sendo estabelecido nenhuma prioridade. Como ja evidenciado
anteriormente, ha sobreposicdo entre as terras arrecadadas e
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assentamentos do INCRA e aquelas destinadas a conservacao
ambiental estabelecidas pelo IBAMA.

e Necessidade de estabelecimento de uma coordenacdo. A esta
coordenacgao caberia a articulagdo dos diferentes 6rgaos buscando a
superagao dos conflitos e a garantia da execugao das prioridades
estabelecidas na lei, servindo quando necessario como arbitro. A
esta coordenagdo cabera o desenho e formulacdo de um
planejamento de médio e longo prazos.

e Os efeitos da antropizagdo devem ser analisados a luz do projeto.

e Analise da relacdo de curto/longo prazo do projeto e de seus
desdobramentos econdmicos e sociais.

Diretrizes

e A coordenagao cabera propor um Sistema Integrado de Gestdo do
Patriménio Fundiario da Unido, podendo ser futuramente ampliado
para os estados e municipios. Sistema esse, que deve promover a
integragdo dos sistemas dos diversos 6rgaos, € mesmo permitir o
livre acesso.

e Resolugdo das imprecisdes e indefinicdes acerca da propriedade
fundiaria da Unido.

e Todo 6rgao deveria elaborar e revisar suas prioridades conforme
estabelecidas na Constituicdo e no projeto estratégico de longo
prazo.

e Definicdo de metas de curto e longo prazo a serem atingidas no
ambito ambiental, social e econédmico do projeto.

e Incorporagao dos efeitos da antropizagdo na busca da reducgao dos
possiveis efeitos negativos sobre o0 meio ambiente.

Amazénia Legal

Na Amazobnia Legal, onde estdo os maiores conflitos na gestdo do territorio, e
regidao cujo papel no desenvolvimento brasileiro e integragao sul-americana, além
daquele ligado aos aspectos ambientais do planeta sao importantes, ressaltamos
alguns principios e diretrizes especiais.
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Principio

A participagado no desenvolvimento nacional deve ser feita de forma a
reduzir/minimizar os impactos sobre o meio ambiente, e orientar a
melhor organizagao do territorio, incluindo as regides que estdo a
margem do desenvolvimento social e econdmico regionais.
Reafirmar a urgéncia na definigdo de prioridades de uso do territorio,
conforme colocado no item: “Principios Gerais”.

No caso da Amazobdnia, deveria prevalecer a prioridade para
conservagao da biodiversidade, tendo em vista a existéncia de um
grande numero de assentamentos com capacidade ociosa. Assim,
nao deveriam ser abertas novas areas destinadas a criacdo de
projetos de assentamento, até que a capacidade ociosa fosse
utilizada. Neste caso em especifico, ressalta-se a necessidade do
estabelecimento de metas, a busca de novas solugdes e alternativas,
a necessidade de constante revisao das prioridades estabelecidas
constitucionalmente e naqueles projetos estratégicos de longo prazo.

Diretrizes

Criacdo um sistema de gestédo das terras do patriménio fundiario da
Amazbnia articulados ao Sistema de Protecdo Ambiental da
Amazobnia (SIPAM) e ao Sistema de Vigilancia da Amazonia.
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