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RESUMO

A compreensdo conceitual da varzea e seus usos maltiplos traz uma demanda eminente. Nesse
sentido, tais espacos precisam ser regularizados pelo Poder Publico em favor das populacdes
ribeirinhas que os ocupam historicamente. A experiéncia de regularizacdo de 45 territorios de
varzea no Baixo Amazonas, na forma de Projeto de Assentamento agroextrativista, foi um
avanco significativo. A emissdo de Contratos de Concesséo de Direito Real de Uso (CDRU)
ou ainda de Contratos de Cessdo de Uso (CCU), na modalidade individual ou coletiva, assim,
vem socorrer as familias que almejam o reconhecimento de suas posses para que haja acesso
efetivo as politicas publicas. O trabalho busca saber se esses documentos podem potencializar
a sustentabilidade social e ambiental deste ambiente, em especial dos campos naturais e dos
lagos, que sofrem com a pesca predatdria. Para responder a essa questdo, alguns pontos foram
considerados, tais como: a) anélise dos instrumentos normativos utilizados em relacéo a essas
areas (entender quais os instrumentos norteadores do uso do territério possiveis para o
ordenamento e assim ponderar seus impactos socioambientais sobre normas de uso ja
existentes nas comunidades); b) identificacdo dos atores responsaveis pela politica de
ordenamento desse territdrio e do papel de cada um; ¢) compreenséao do perfil dos ocupantes e
do historico de ocupacao para saber se os modelos de regularizacdo fundiaria respeitam a
forma tradicional de vida dos ribeirinhos; d) compreensdo da estratégia de ordenamento em
areas ja em processo de regulamentacdo, além disso, o estudo apresenta contribuicGes e
sugestdes aos gestores e ribeirinhos. A metodologia desta pesquisa pode ser compreendida no
campo da observacdo critica, realizando varias etapas entre elas a pesquisa bibliografica e
documental; a realizagdo de entrevistas com atores locais e viagens de campo para melhor
entender as dindmicas sociais existentes e as formas de ordenamento do territorio das
comunidades adotado por elas mesmas ao longo dos anos. A principal concluséo do trabalho,
entre outras, foi a de que a participacdo popular na gestdo dos recursos naturais é fundamental
para 0 sucesso do modelo de regularizagdo e do desenvolvimento social dessas populacfes
tradicionais, no que tange a cidadania das atuais e das futuras geracdes de ribeirinhos.

PALAVRAS-CHAVES: Varzea, regularizacdo fundiaria, Baixo Amazonas, populacdo
tradicional, posse, legislacéo.



ABSTRACT

The conceptual understanding of the “varzea” (floodplains) and its multiple uses is something
that brings an eminent demand. In fact, such spaces need regularization by the government in
favor of the riverine populations that occupy them historically. The experience of
regularization of 45 lowland areas in the Lower Amazon, in the form of an agroextrativist
Settlement Project, was a significant advance. The emission of Real Use Right Concession
Contracts (CDRU) or of Assignment Contracts (CCU), in the individual or collective
modality, thus, comes to the rescue of families who seek to recognize their possessions in
order to have access effectiveness of public policies. The paper aims to know if these
documents can enhance the social and environmental sustainability of this environment,
especially the natural fields and lakes, which suffer from predatory fishing. In order to answer
this question, some points were considered, such as: a) analysis of the normative instruments
used in relation to these areas (to understand which instruments to guide the use of the
territory will be possible for the planning and thus to consider their socioenvironmental
impacts on norms of use already existing in the communities); b) identification of the actors
responsible for the planning policy of that territory and the role of each one; ¢) understanding
the profile of the occupants and occupation history in order to know if the land regularization
models respect the traditional way of life of the riverside inhabitants; d) understanding the
planning strategy in areas already in the process of regulation, the study presents contributions
and suggestions to the managers and riverside. The methodology of this research can be
understood in the field of critical observation, performing several stages among them the
bibliographical and documentary research; conducting interviews with local actors and field
trips in order to better understand the existing social dynamics and the forms of territorial
organization of the communities adopted by them over the years. The main conclusion of the
study, among others, was that popular participation in the management of natural resources is
fundamental for the success of the model of regularization and social development of these
traditional populations, with respect to the citizenship of the same and the future generations
of riverside.

KEYWORDS: Varzea, land regularization, Lower Amazonas, traditional population,
possession, legislation.
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INTRODUCAO

Ao longo da historia da ocupacdo humana na Amazonia, a varzea desempenhou e
desempenha um papel central na economia do Baixo Amazonas. Apesar da importancia da
regido, a posse de terras de varzea sempre foi ambigua (BENATTI, 2005). Lastreado neste
conceito, desde 0 ano de 2005, o Governo Federal por meio da Secretaria de Patrimonio da
Unido (SPU) e do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), criou, em
09 municipios do Baixo Amazonas, 45 Projetos de Assentamentos Agroextrativistas (PAES).

O PAE é uma modalidade espacial de assentamento, previsto na Portaria do INCRA
de ndmero 268, de 23 de outubro de 1996. Nessa modalidade, as atividades sociais e
econdmicas das familias residentes sdo baseadas na extracdo de recursos naturais,
sustentabilidade e participacdo da coletividade nas decisdes sobre os regramentos de uso.

Nesse contexto, preferencialmente, abordar-se-d0 o0s significativos entraves
burocraticos, em especial auséncia de procedimentos claros na legislacdo, para a consolidacdo
normativa desses territorios varzeiros, mediante a emissdo de Concessdo de Direito Real de
Uso (CDRU). O INCRA sinaliza iniciar o processo pela emissdo de Contratos de Cessao de
Uso (CCU) na modalidade individual para, s6 depois, ainda ndo sabe quando, a emissdo dos
CDRU em nome da coletividade de ocupantes de determinada area de um PAE.

O ideal seria emissdo do contrato em nome da associagdo, do conselho ou de outra
organizacdo que represente os moradores, bem como do CCU para cada familia. Assim,
haveria maior controle e dificultaria a venda individual das areas, mas essa possibilidade
encontra-se vedada pela legislacdo vigente que proibi o INCRA de emitir qualquer documento
de reconhecimento de posse em nome de pessoa juridica.

O CDRU ¢ um contrato, emitido pelo Poder Publico, mediante seu érgdo executivo, no
caso, 0 INCRA ou o SPU, ou mesmo os dois conjuntamente, que reconhece a outorga de
imoéveis da Unido em favor de pessoa juridica de direito publico ou entidade sem fins
lucrativos. Esse tipo de contrato tem por objetivo o aproveitamento econdmico de interesse
nacional de areas, em especial de assentamentos diferenciados como PAE, PDS, PAF e outras
modalidades de assentamentos.

A outra possibilidade é a emissdo do CCU que, em linhas gerais, pode ser definido
como um contrato administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizacdo exclusiva de
um bem de seu dominio a particular, individual ou coletivamente, para que 0 mesmo o
explore segundo sua destinacdo especifica. O que caracteriza a concessao de uso é o carater
contratual e estavel da outorga do uso do bem publico ao particular, para que o utilize com

exclusividade e nas condi¢bes convencionadas com a Administracdo, mantendo o dominio do
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cedente. O cedente, a Unido, mantera a propriedade sobre estas areas, pois nelas o titulo de
propriedade particular é afastado por forca de lei, cabendo apenas os instrumentos de
concesséo do uso.

A regularizacdo fundiaria é vista pelos moradores dessas areas como forma de frear a
degradacdo dos recursos naturais, em especial dos campos naturais e dos lagos que sofrem
com a pesca predatoria. Por isso, é necessaria a ado¢do de modelos adequados que valorizem
a participacdo das populaces na gestdo dos recursos e de seu modo de vida. E preciso que, ao
longo do processo de consolidacdo desses PAES, seja gerada autonomia as comunidades e
promocao do desenvolvimento sustentavel regional.

H& uma relacdo importante entre regularizacdo fundiria e gestdo dos recursos
naturais, pois mesmo a area estando afetada pelo uso comunitario no momento da criagcdo do
PAE, o INCRA nunca resolveu a situacdo das posses destinadas a grandes fazendas que
impedem as familias de usar as areas em especial de campos naturias e, muitas vezes, de lagos
contidos dentro das pretencas posses de fazendeiros. A visao patrimonialista (titulo) ndo deve
restringir a autonomia das populacdes tradicionais no uso dos recursos naturais e no seu modo
de vida. Todavia, para isso, faz-se necessario um maior dialogo entre os érgdos reguladores
das posses e 0s ocupantes para que o0 garantido no papel possa ser realmente cumprido.

O presente trabalho buscara inicialmente compreender de forma critica as normas
juridicas e os instrumentos que incidem sobre a varzea (espaco ecoldgico) e como sdo
aplicados para a regularizacdao fundiaria. Para tanto, pretende-se saber: 0s instrumentos sdo
adequados a esses ambientes? Sendo assim, focalizar-se-a o local da ocorréncia geografica em
Santarém (PA), na regido do Baixo Amazonas paraense, onde sdo antigas as ocupacgdes por
familias ribeirinhas. A maior parte desses grupos é composta por pescadores artesanais e
agricultores de subsisténcia que foram ouvidos durante as viagens de campo para esta
pesquisa, com o intuito de evidenciar, com base nas observacfes criticas, os olhares e as
expectativas desses atores. A proposta metodoldgica desta pesquisa pode ser compreendida no
campo da abordagem qualitativa, buscando retratar uma determinada realidade e estuda-la a
luz de fontes diversas de informacéo, usando a base do método dialético materialista, segundo
0 qual o pesquisador deve confrontar conceitos tomados como ‘“verdade” com outras
realidades e teorias para obter uma nova conclusdo. Assim, a pesquisa ndo deve analisar o
objeto estatico, mas contextualiza-lo diante da dindmica historica, cultural e social em que ele

esta inserido.
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A compreensdo do conceito e de suas aplicagdes em casos concretos, como na regido
em estudo, possibilitard o entendimento apropriado dos instrumentos regulatorios existentes
para esses territdrios varzeiros. Assim, esses aspectos ajudardo na identificacdo da interface
da regularizacao fundiaria com a regularizacdo ambiental que envolve 0s recursos naturais,
foco de uso conflituoso nas comunidades.

Mais que entender a destinacdo do territério é imperioso saber se as familias terdo
garantido seu direito constitucional de exercicio da cidadania, mediante esse modelo
implantado. A compreensao desse processo de forma integrada oportunizara, no ambito do
presente estudo, tecer recomendagdes aos gestores e as populagdes ribeirinhas para que
tornem bem sucedida a inédita experiéncia de regularizagdo desse territorio.

A modalidade de Assentamentos Agroextrativistas (PAEs) foi escolhida para
descricdo neste estudo em funcao do perfil geografico dos territorios e de seus ocupantes que,
ao contrario das demais areas de varzea e similares no Estado do Para (como no Marajd), ndo
se vale de instrumentos como, por exemplo, 0 Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel
(TAUS), utilizado, em linhas gerais, para o reconhecimento de posse.

Nos 45 assentamentos de varzea foram identificadas e cadastradas pelo INCRA da
Superintendéncia SR30, em Santarém, “12 mil familias”, o que representa uma populacao
estimada em 60 mil pessoas. Essas familias esperam, historicamente, pela regularizacdo de
suas posses, 0 que Ihes abrird um leque de possibilidades para o seu desenvolvimento social e
econdmico.

Dessa feita, discutir-se-a também a repercussdo socioambiental da destinacdo dessas
areas aos ribeirinhos na modalidade Projeto Agroextrativistas (PAE), a qual se revela como
uma opc¢do socioecondmica interessante para as areas dotadas de riquezas extrativistas, bem
como um instrumento de reforma agraria.

Além disso, sera apresentada uma sintese dos procedimentos e instrumentos
normativos utilizados em relacdo a essas areas com 0 entendimento de quais instrumentos
norteadores do uso do territdrio seriam possiveis para a regularizacdo e, ponderar seus
impactos socioambientais sobre as normas de uso ja existentes nas comunidades tradicionais.

As informagdes utilizadas no presente estudo foram obtidas por meio de analise de
dados secundarios, tais como relatorios e publicacfes sobre o tema, assim como observacgdes e
analises criticas de campo, bem como das entrevistas com representantes das comunidades e

suas organizacdes sociais.
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A &rea em estudo situa-se em 4 PAEs de varzea do Baixo Amazonas, no Municipio de
Santarém: Aritapera, ltuqui, Tapara e Urucurituba. Todos criados por Portaria do INCRA no
ano de 2006,

Esses 4 PAEs representam uma area total de 78.120 mil hectares, onde 36
comunidades se formaram e 2.520 familias residentes desenvolvem suas atividades
produtivas, dando-se destaque para a atividade pesqueira e agricultura familiar. Nessas areas
dos PAEs, ha um grande complexo de lagos nos interiores das comunidades e das fazendas,
assim como extensos campos naturais e areas de pantanos e igapos.

O acesso a essas comunidades se da via fluvial por meio de pequenas e médias
embarcagdes que fazem linha com regularidade de 2 a 3 vezes por semana para o transporte
de passageiros e cargas. Das 37 comunidades, 5 possuem acesso por estradas que as ligam a
outras comunidades nos municipios vizinhos de Alenquer e Monte Alegre, sendo 4
comunidades no PAE Tapara e uma comunidade no PAE Ituqui.

Ao estudar as ocupacdes na varzea no Baixo Amazonas, € importante saber mais sobre
o perfil dos ocupantes e o historico dessa ocupacdo. Essas informacdes fornecerdo subsidios
para entender se os modelos de regularizacdo fundiaria, pensados pelo Governo, sdo ou ndo
adequados para essa populacdo, de forma a respeitar suas praticas tradicionais de producéao
econdmica e social.

Desta forma, a dissertacdo encontra-se estruturada em trés capitulos, e cada um
apresenta o seguinte foco de debate:

O capitulo 1 corresponde a caracterizacdo da varzea, tendo em vista aspectos
historicos de ocupacdo, seus ciclos econdémicos e definicbes de possiveis instrumentos de
regularizagéo.

No capitulo 2, abordam-se as vivéncias das comunidades, bem como os conflitos
socioambientais que deram grande impulso ao processo de regularizacao fundiéria.

Por fim, o capitulo 3, que versa sobre as experiéncias de regularizacdo fundiaria da
area de varzea como forma de atendimento a demanda dos movimentos sociais dos

ribeirinhos.

! Os PAEs de varzea foram criados pelo INCRA no ano de 2006 no Baixo Amazonas. No Municipio de
Santarém foram 04, sendo: PAE Aritapera por meio da Portaria No. 24 de 13 de outubro de 2006; o PAE Tapara
pela Portaria No. 40 de 08 de novembro de 2006; o PAE Urucurituba foi instituido pela Portaria No. 30 de 20 de
outubro de 2006; e o PAE Ituqui criado pela Portaria No. 81 de 22 de dezembro de 2006. Todas essas Portarias
sdo marcos regulatérios dessas referidas areas, até entdo, sem qualquer registro de reconhecimento de suas
posses pelo INCRA ou SPU.
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As consideracgdes finais apresentam uma reflexdo sobre o trabalho como um todo e
em especial sobre as conclusbes e os achados quando do estudo da problematica
desenvolvida, além de pontuarem recomendacdes de politicas pablicas a serem adotadas no

processo de regularizacdo das posses nesse territorio em estudo.
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1 - AVARZEA E SUAS CARACTERISTICAS

A adocdo de medidas administrativas para o desenvolvimento das comunidades de
varzea no Baixo Amazonas depende, em grande parte, do entendimento da dindmica
socioeconémica e da abrangéncia conceitual de tais areas.

Assim, a varzea, como ecossistema diferenciado e complexo, demanda varios desafios
do ponto de vista ecoldgico e juridico. Esses elementos devem ser trabalhados
epistemologicamente antes da execucdo de qualquer procedimento norteador de politicas
publicas, visando a consolidacdo da cidadania da populacdo presente nessas comunidades.
Importa frisar que esses grupamentos humanos se localizam normalmente em parte do
territorio situado fora do campo de acdo do Estado, nas margens de rios e lagos e canais
normalmente de centros urbanos. Trata-se, portanto, de comunidades formadas por
populacOes tradicionais, que praticam atividades ligadas a producdo familiar, tais como:
pesca, agricultura, pecudria de subsisténcia e extrativismo de produtos ndo madeireiros, como
sementes, cipds, mel e outros elementos.

Quanto ao uso das areas das comunidades na varzea do Baixo Amazonas paraense, €
atil distinguir quatro principais ambientes: o canal do Rio Amazonas, as florestas das
restingas, os lagos permanentes e os campos naturais (MCGRATH, 2009). A forma de
ocupacdo estd diretamente ligada a pratica de atividades econdmicas dos ribeirinhos,
resultando numa espécie de zoneamento informal. Cada perimetro € caracterizado por
ambientes distintos, conjuntos ou grupos de recursos naturais com uso econémico especifico e
tradicdes diferenciadas, tudo estabelecido a partir de limites informais e tracados imaginarios
de propriedades (Figura 1).

Figura 1 - Limites Informais de uso da VVarzea ligada as praticas econdmicas.

Limite da
Propriedade

Restinga

Frente do
Rio

Fonte: IPAM (2010).
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As casas de morada e os rogados localizam-se nas restingas, parte mais alta da varzea
ao longo da margem do rio principal, onde as enchentes anuais do rio s&o menores em relagao
aos meses do ano. O gado ¢ criado nos campos naturais durante o periodo de “agua baixa” e¢ a
pesca é exercida nos lagos durante o ano inteiro, principalmente quando as aguas estdo
baixando, entre julho e outubro. A maior parte das florestas nativas de varzea foi suprimida
pelo plantio de juta, ocorrido entre as décadas de 1950 e 1980 (WWF BRASIL, 2013),
fazendo com que hoje as atividades de extrativismo florestal sejam limitadas a extracdo de
lenha e de produtos ndo madeireiros. Esses produtos sdo consumidos pelas familias como
insumos de subsisténcia.

A renda em média das familias ribeirinhas no Baixo Amazonas varia de dois a trés
salarios minimos, incluindo nesse montante o resultado das atividades produtivas, em especial
a pesca, a agricultura e a pecuaria. Parte significativa na composicdo dessa renda advém dos
beneficios oriundos dos programas oficiais do Governo, tais como: aposentadoria, bolsa
familia, seguro defeso etc.

As familias sdo formadas geralmente por cinco individuos ou mais e € muito comum
varias familias ocuparem a mesma area de moradia, devido ao aumento dos membros em
funcéo de novos casamentos e da dificuldade de encontrar areas disponiveis nas comunidades
(CARDOSO, 2010). Verifica-se também um aumento crescente de ocupagdes por fazendas de
criacdo de gado de pessoas que moram na cidade de Santarém ou municipios vizinhos, uma
das fontes de conflitos com os moradores que relatam precisarem arrendar area para fazer
seus plantios.

A composicdo da renda média do varzeiro remete-nos novamente ao cotidiano
integrado dessa populacéo, em relacdo a vida familiar e & producéo econdmica. O territorio
das comunidades € ocupado segundo a logica da producgdo e da disponibilidade dos recursos
naturais utilizados para a manutencdo da sobrevivéncia das familias. O agrupamento de
familias ocorre em torno dos lagos pelo oferecimento do pescado como maior fonte de
proteina animal e nas restingas como areas mais altas resistindo aos alagamentos anuais das
cheias do rio Amazonas. As restingas também apresentam solo ideal para a pratica da
agricultura familiar, fonte de renda da maioria das familias depois da atividade de pesca
(Figura 2). Nessas areas sdo trabalhadas culturas, como mandioca, melancia, hortalicas e
outras que além da subsisténcia, tém o excedente destinado ao comércio para geracdo de

renda. A atividade de agricultura de varzea, mesmo sendo desenvolvida em um solo fértil,
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oferece riscos significativos de perdas quando da alteracdo de antecipacdo de cheias, o que
acaba acarretando a perda do plantio por alagamento.

Figura 2 - Atividades produtivas na Varzea.

Fonte: IPAM (2010 e 2017).

Nesse contexto, também € incisiva a necessidade de investimentos nas cadeias
produtivas de forma a diminuir a dependéncia que hoje é significativa dos recursos oriundos
de programas de distribuicdo de renda oficiais. HA que se dar atencdo, igualmente, ao alto
contingente de aposentados nas comunidades, contribuindo para a renda da unidade familiar.
Relaciona-se este fendbmeno a saida dos jovens para 0s centros urbanos das cidades vizinhas,
ocasionando, assim, a diminuicdo da forca de trabalho nos sistemas produtivos locais e uma
baixa na oferta de produtos. Esse é ainda um fator que reflete, por sua vez, no aumento dos
precos finais respectivos nos mercados e nas feiras das cidades (CARDOSO, 2010).

Do ponto de vista geodescritivo, a varzea é considerada uma planicie de inundag&o,
formada por uma faixa de largura variavel ao longo do rio Amazonas, podendo alcangar 16
km de largura em Itacoatiara, 50 km em Parintins, 33 km em Obidos e 24 km em Santarém
(MOREIRA, 1977). Topograficamente, a varzea pode ser dividida em baixa e em alta. Na
primeira, as terras sdo inundadas periodicamente durante o ciclo de enchente do rio amazonas,
apresentando vegetacdo ora campestre, ora florestal. A segunda é uma &rea da planicie mais
alta e de relativa estabilidade, alagada no periodo de grandes enchentes e formada por
vegetacao de porte arbéreo.

Para entender melhor a definicdo de varzea como elemento juridico, deve-se partir da
premissa de ser ela um ecossistema hibrido, ou seja, agua e solo integrados. Aqui o desafio da
analise epistemoldgica € a interdisciplinaridade e, mediante esta abordagem, poder-se-a
emprestar aos resultados um olhar diferenciado e complementar que ajudara a entender como
deve ser 0 uso dos recursos naturais e compreender as melhores formas de ordenamento desse

territorio.
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Na Constituicdo de 1988, a 4gua passou a ser considerada um bem publico® (art. 20,
[11), definicdo esta, consolidada na Lei n® 9.433, de 8 de Janeiro de 1997, que instituiu a
politica nacional de recursos hidricos (art. 1°, “a”), “Sendo a agua um bem de dominio
pUblico, o terreno que a suporta, o alveo® e o leito maior* sazonal, também serdo de dominio
publico”.

Temos ainda Vvarios outros dispositivos legais que complementam a definigdo juridica
do conceito de varzea, sua dominialidade, uso e destinacdo. A exemplo disso, a Resolucéo
CONAMA 4, de 18 de Setembro de 1985 (art. 2°, “c”) informa o seguinte: “Leito Maior
sazonal: calha alargada ou maior de um rio, ocupada nos periodos anuais de cheia”. O Codigo
Florestal, Lei n° 12.651 de 2012, também se refere a varzea no art. 3°, XXI, dada a sua
importancia para o uso racional.

Embora disponha a varzea de vasto lastro conceitual ecoldgico e juridico, exposto em
leis e na doutrina em geral, ainda carece esta de definicdo mais clara quanto aos
procedimentos para seu uso por particulares, em especial sendo estes populacdes tradicionais.
Algo que reconheca sua natureza complexa como territorio integrado e, assim, possibilite a
adocdo de medidas que contribuam ndo s6 para a sua regularizacdo fundiaria, mas também
que possam garantir o reconhecimento de direitos fundamentais das populagdes ribeirinhas

que, historicamente, encontram-se privadas do exercicio pleno da cidadania.

1.1 Historico de ocupacdao e ciclos econémicos do territdrio do Baixo Amazonas

Entender as formas de ocupacdo e quem sdo 0s ocupantes dos territorios de varzea no
Baixo Amazonas demanda um resgate de informacGes historicas relacionadas a propria
colonizagdo da Amazonia. A colonizagdo portuguesa, no periodo da unido das coroas Ibéricas
(1580-1640), conduziu a ocupagdo militar na embocadura do rio Amazonas. Era época das
invasdes holandesas, francesas e inglesas no Nordeste e, assim, o territorio precisava ser
defendido (TAVARES, 2011).

2 Segundo a licdo de Celso Bandeira de Mello, séo bens publicos todas as coisas, corpdreas ou incorpéreas,
maéveis ou imoveis, semoventes, créditos, etc., que pertencam as entidades estatais, autarquicas ou paraestatais
ainda. Incluem-se entre os bens publicos aqueles que, embora ndo pertencentes a tais pessoas, esteja afetados a
prestacdo de um servigo publico. O conjunto de bens publicos forma o “dominio piblico”, que inclui tanto bens
iméveis, como méveis (MELLO, 1999).

¥ Alveo do rio é o seu leito aparente.

* Leito maior do rio é a calha, ou seja: o espaco que pode ser ocupado por um curso d'agua, sendo possivel
distinguir o leito aparente, o leito maior ou leito de inundagdo, e o leito menor é responsavel pela movimentacéo
da agua desde a sua nascente até a foz (MELLO, 1999).
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Durante o século XVIII, ocorreu o que Machado (1989) denomina de “primeiro
sistema de controle territorial”. Trata-se de um modelo de gestdo territorial, centralizado na
metrdopole, que ignora os aglomerados das populacdes tradicionais, em especial as indigenas.
Esse controle dos territorios fica evidente quando se percebe a construcdo de fortins nos locais
de concentracdo dessas populagbes mencionadas. O objetivo da estratégia, além da defesa,
vinculava-se a captura e posterior “pacificacdo” desses povos pelas companhias religiosas.

A colonizacdo pelos portugueses expulsou os primeiros habitantes da regido e de suas
florestas e rios, ou seja, expulsou 0s povos nativos isolados. Ha muitos registros
paleontoldgicos da existéncia dos povos indigenas na regido do Baixo Amazonas; mais
recentemente, ha os estudos da paleontéloga Anna Curtennius Rossosevelt, que constatou na
Caverna de Pedra Pintada, localizada no Municipio de Monte Alegre, Estado do Para, a
presenca dos primeiros paleoindios, cuja ocupacdo remonta ha cerca de 11.200 anos
(FERREIRA, 2007).

Segundo Ferreira (2007), apds a colonizagdo portuguesa, a Amazlnia Viveu,
inicialmente nos séculos XV1 e XVII, o periodo de alocacdo dos negros africanos na costa do
Amapa e na foz do rio Amazonas pelos ingleses. O objetivo era colocar mao de obra nos
engenhos clandestinos para a fabricacdo do acucar e da aguardente.

A formagdo de quilombos e, posteriormente, de comunidades de remanescentes desses
povos nas areas de varzea € muito evidente na regido do Baixo Amazonas. No que se refere a
heranca africana na Amazonia, especificamente no espaco paraense, é possivel identificar
elementos culturais marcantes nos festejos religiosos, no linguajar, na alimentacéo e nas festas
tradicionais.

A ocupacdo nessa regido do Baixo Amazonas, no que tange a organizagdo popular de
defesa da terra ganha importante destaque da igreja catélica devido ao Movimento de
Educacgéo de Base (MEB). O destaque da atuacdo do MEB ¢é para a alfabetizacdo de jovens e
adultos no campo e foi desisca para a formacdo sindical e organizacional dos movimentos
populares de defesa da terra como a Comissdo Pastoral da terra (CPT) e posteriormente a
Comisséo Pastoral da Pesca (CPP).

Em 1961 o governo federal institucionaliza o MEB por intermédio do Decreto No.
50.370, garantindo assim apoio técnico e financeiro para o desenvolvimento das atividades
nos polos de autuacdo sendo um deles Santarem. Essa atuacgéo fica enfraquecida, quando, em
1966, 0 governo retira 0 apoio tanto técnico quanto financeiro, e a aproximacao da igreja com

0 Estado passa por crises e questionamentos principalmente sobre o seu papel na politizagéo
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que visava a mudanga na estrutura social e no poder de representacdo das categorias
minoritarias. Nesse sentido, 0 MEB se fortalece na Regido Norte, em especial no Baixo

Amazonas como se percebe em trechos da obra de Damasceno (1990):

...a diregdo que era exercida pela juventude catélica passa o controle direto da
CNBB...a maioria dos componentes das equipes estaduais € substituida
por...elementos que ndo tinha identificacdo com a fase anterior; ...o MEB é fechado
naqueles estados do Nordeste caracterizados pela tensdo social e sua atuacdo é
concentrada na regido Norte onde o conflito social ndo fora (ainda) desvelado
(DAMASCENO, 1999).

As questBes sociais e econdmicas se misturam muito nessa época, sobretudo na década
de 1970 em diante, quando os ciclos econémicos passam a dialogar diretamente com as
formas de ocupacdo do territorio e a apropriagdo dos recursos naturais. Essa ocupacdo
realizada, muitas vezes, longe do olhar normatizados do Estado acaba por apresentar
conflitos, muitos acompanhados pela igreja por meio de suas Comissdes tanto da terra quanto
da pesca na regido do Baixo Amazonas.

A seguir, abordar-se-d0 os ciclos econémicos e suas relagdes com a ocupacdo dos
espacos no territério das comunidades camponesas. Essa ocupagdo gera a necessidade de
regras mais claras que possam proteger as populagdes tradicionais residentes, a exemplo, as
ribeirinhas alcancadas pelo avanco das tecnologias e demandas de mercado pautando culturas
como a da borracha, da juta e da pesca que sao geradoras de conflitos.

Um dos mais importantes ciclos econdbmicos da Amazoénia, sem ddvida, foi o da
borracha, cuja respectiva atividade econémica ja era dominada pelos indigenas antes da

colonizacéo.

Os indigenas, extraindo o latex das arvores locais que o produziam, preparavam
bolas para jogos com que se divertiam, faziam sapatos, capas, couragas, utilizavam-
no na farmacopeia para tratamento de hemorroidas, queimaram-no para iluminar as
dangas noturnas, ou dele se valiam para as flechas incendiadas que langavam sobre
as tabas inimigas por ocasido dos ataques nas guerras que se faziam. Havia, ainda,
um uso interessante: o untamento dos recém-nascidos no latex para livra-los do frio
(REIS, 1984, p. 80-81).

A partir da segunda metade do século XI1X, com a exploragdo da borracha, a economia
do Estado do Para voltou a crescer; porém, esse crescimento econdmico ndo beneficiava a
regido do Baixo Amazonas, pois o excedente do valor produzido era drenado as cidades de
Belém e Manaus. Essa situacdo vinculava-se ao fato das duas cidades hospedarem as firmas
internacionais exportadoras do produto.

No Baixo Amazonas, na ocasido, ganharam destaque em relacdo ao volume de

producdo da borracha, as vilas de Belterra (hoje municipio), Vila de Boim, entre outras. 1sso



21

ocorreu ndo sO pela vasta presenca de seringais nativos nesses lugares, mas também pela
exploracdo em vasta escala da seiva que servia a demanda dos mercados internacionais.

A migracdo dos nordestinos foi fundamental para o sucesso do empreendimento da
borracha, pois estes vieram para a regido como mao de obra barata. Essa migracdo para a
regido amazonica deu-se ainda por ocasido de uma grande seca no Nordeste e pelo sonho do
nordestino de encontrar terras vastas e devolutas® para produzir e trabalhar.

Outro ciclo econébmico que impulsionou a migracdo para a Amazonia foi o da
exploracdo de recursos minerais em grande escala, caracterizando-se temporalmente, segundo
Becker (1998), nas décadas de 50 e 60. O fluxo migratério era espontaneo e destinava-se,
inicialmente, ao norte de Goids e sul do Pard. O contingente respectivo era formado
basicamente por trabalhadores rurais, pequenos ocupantes, posseiros e proprietarios sem
capital. O fato é que, a partir da década de 70, intensificou-se a apropriacdo privada das terras
e o controle das terras virgens pelo Governo (BECKER, 1998).

Projetos de infraestrutura e econdmicos, implantados na regido nas décadas de 50 a 80
do século XX, concentraram-se mais especificamente nos Estados do Pard, Amapa e
Maranhdo. Trata-se de projetos rodoviarios, com destaque para a rodovia transamazonica e
rodovia Belém-Brasilia. Ha também projetos hidrelétricos, com destaque a Usina Hidrelétrica
de Tucurui, no Estado do Para, entre outras na Amazdnia. Os projetos minerais também
ganharam destaque nessa mesma época.

Estes projetos ocasionaram varios impactos no territorio no que se refere a economia,
ao meio ambiente, além dos impactos culturais a sociedade local. Entre estes efeitos
colaterais, destacam-se: a) a consolidacdo do processo de concentracdo fundiéria; b) a
intensificacdo do fluxo migratorio para a regido; c) o aumento dos indices de pobreza urbana e
rural; d) a emergéncia de conflitos entre 0s novos e 0s antigos ocupantes; €) e a devastacdo e
gueima da floresta; entre outros.

Se nos anos de 1970 o que sustentou a fronteira foram os incentivos fiscais e a
migracdo generalizada no Pais, esta induzida pelo Governo Federal, a partir da década de 90,
a migracdo dominante passa a ser intra-regional. Nesse sentido, segundo BECKER (2006), a

Amazodnia ndo é mais mera fronteira de expansdo de forgas exodgenas nacionais ou

® Terras devolutas sdo terras publicas sem destinacdo pelo poder publico e que ainda ndo integram o patriménio
de um particular, mesmo estando ocupadas de forma irregular por terceiros. O termo “devoluta” vem da ideia de
terra devolvida ou a ser devolvida ao Estado. A definicdo normativa estd contida no art. 50 do Decreto-Lei no
9.760, de 5 de setembro de 1946.
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internacionais, mas sim uma regido com estrutura produtiva prépria e maltiplos projetos de
diferentes atores.

Uma questdo importante para pensar a regido hoje seria entender por que a mesma é, e
continua a ser, um territorio estratégico no século XXI. Nesse sentido, alguns dados sédo

importantes, tais como os relacionados por Tavares (2011):

a) A regido possui 20% de toda a agua doce do Planeta;

b) 20 mil km de vias navegaveis;

c) 68 mil MW de potencial hidroenergético (53% do total brasileiro);

d) 350 milhGes de hectares de florestas virgens, exuberante potencial pesqueiro
(mais de trés mil espécies catalogadas) e agricola (25 milhdes de hectares de
varzeas);

e) extraordinaria biodiversidade;

f) a maior reserva mineral do Planeta (ferro, bauxita, sal-gema, manganés, calcario,
cobre, cassiterita, estanho, chumbo, niquel, ouro, niébio, petrdleo, gas, etc.);

g) respectivamente, 0 segundo e o terceiro maior produtor de gas natural e petréleo
do Pais;

h) grande reserva de biomassa, 0 que pode representar uma alternativa para um
mundo pos-petréleo.

Passando pelo histérico de ocupacdo da Amazbnia, em virtude de seus ciclos
econémicos, pode-se fazer um resgate da miscigenacdo ocorrida entre tantos povos que aqui
viviam e os que para ca vieram. A influéncia que essa “mistura” promoveu fica clara no uso e
praticas pelos que hoje ocupam e exploram o territorio. A forma de efetivar a regularizacao
fundiaria da terra também ainda se mostra um grande desafio em especial para as populacdes

tradicionais como os ribeirinhos varzeiros.

Percebe-se que o resultado destas incursdes no territério amazénico influenciou
diretamente na distribuicdo do espaco respectivo e aproveitamento das suas funcbes e
potencialidades. Cada ator social, acomodando seus interesses e conveniéncias, moldou o
territorio amazonico de forma especifica e diferenciada, dando azo ao retrato sociocultural

multifacetario onde hoje vislumbramos na regido, em especial do Baixo Amazonas.

1.2 Ocupacgéao da varzea no Baixo Amazonas

Se o estimulo exdgeno a ocupacdo da Amazonia (inclusive o oficial) foi pautado na
disponibilidade e utilizacdo de suas riquezas naturais, no Baixo Amazonas néo foi diferente.
Percebe-se como este fator foi determinante para condicionar a finalidade meramente
exploratdria que marcou, e marca inclusive hoje em dia, a ocupagédo desse territorio como
fronteira econdmica. Desde o0 século XVII, os recursos naturais da varzea séo intensivamente
explorados, varias espécies vegetais e animais sdo colocadas em risco ao longo dos anos

devido a exploragdo desenfreada.
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A partir de meados do século XX, uma nova fase na exploracdo da véarzea ameaca pela
primeira vez a integridade ecoldgica desse ecossistema. Nesse sentido, a introducéo e a
expansdo da juticultura (cultivo da juta, uma espécie de fibra vegetal), entre as décadas de
1950 e 1980, ocasionou 0 desmatamento das restingas em quase toda a area de varzea no
Baixo Amazonas (MCGRATH, 2009).

A exploragdo da juta neste local data do final da década de 1930. A cultura foi
introduzida pelos imigrantes japoneses como alternativa de renda e emprego na economia
pos-crise da borracha. Ao longo da calha do Rio Amazonas, nos Estados do Pard e Amazonas,
cerca de 60 mil familias passaram a dedicar-se ao cultivo dessa fibra exotica, aprendendo
rapidamente o processo de cultivo e beneficiamento (Figura 3). Isso mostra que 0S
agricultores amazénicos ndo sdo avessos as inovacgdes tecnoldgicas e respondem rapidamente
aos sinais de precos e de mercados. O fato é que a lavoura de juta foi responsavel pelo
processo de agroindustrializacdo da fibra, por meio da instalacdo de fabricas de fiacdo e

tecelagem em Castanhal, Belém, Santarém, Parintins e Manaus.

Figura 3 - Beneficiamento da Juta.

Fonte: DUTRA (2011).

Em meados da década de 1970, o setor de fibra de juta comecou a sentir os impactos
do avango das fibras sintéticas e da opgéo pelo transporte a granel, em detrimento dos sacos
de aniagem; ou seja, os sacos feitos da fibra. O declinio da juticultura deu-se principalmente
pelo alto custo da méo de obra, pela baixa lucratividade, pela falta de sementes de juta
selecionadas e, sobretudo, pela implantacdo da zona franca de Manaus. Todo esse movimento
drenou boa parte da populacédo rural em direcdo a esta cidade em busca de melhores condicoes
de vida (WWF BRASIL, 2013).
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Além disso, a falta de sementes de juta passou a ser contornada com a entrada da
malva nas areas de varzea nos Estados do Pard e Amazonas. Isso levou ao gradativo
desaparecimento das duas culturas que, apesar dos esfor¢os para seu ressurgimento,
apresentaram baixa competitividade em relacdo a alternativas comerciais, induzindo a
migracao e a estagnagdo econémica.

Seguindo a logica capitalista dos ciclos econémicos, pautados no uso intenso dos
recursos naturais, também a partir de meados da década de 1970, o desenvolvimento e a
expansdo da pesca industrial aumentaram a pressdo sobre os estoques pesqueiros dos lagos de
varzea.

N&o a proposito, nessa mesma década iniciaram os conflitos entre comunidades e
pescadores vindos de outras regides, de outros municipios e Estados, que buscavam outras
fronteiras para a expansdo quantitativa da atividade econdmica, visando ao incremento da
producdo. Esses conflitos se davam e se d&o, até hoje, pela disputa das areas de pesca tidas até
entdo como propriedade das comunidades residentes. Com a entrada de pescadores forasteiros
nos lagos, os pescadores locais acabam entrando em confrontos. A motivacdo do confronto
vincula-se ao impedimento de realizacdo de pescarias em escalas industriais, consideradas
danosas aos estoques em funcdo da utilizagdo de apetrechos com autopoder de captura, como
as redes de arrasto.

Outro ciclo importante e igualmente degradante para as areas de varzea mencionadas
pode ser identificado com o crescimento da pecuéria a partir da década de 1980, atividade que
gradativamente foi comprometendo as funcdes originais dos campos naturais e as florestas
remanescentes, em especial com a introducdo da pecuaria bubalina. Preocupadas com a
reducdo dos estoques pesqueiros e a degradacdo dos campos e florestas, as comunidades
negociaram acordos comunitarios na tentativa de controlar o acesso e ordenar a pesca e a
pecudria nos seus territdrios.

Os acordos de pesca eram documentos de importancia singular para as comunidades
de pescadores, pois neles estavam dispostas as formas e os locais de pescaria, a fim de deixar
claro para todos o que poderia e ndo poderia ser praticado no ambito da atividade. Uma das
principais normas contidas nesses acordos referia-se a restricdo a entrada nos lagos de
pescadores que ndo fossem moradores das comunidades.

Essa luta pela exclusividade de uso dos lagos para pescarias artesanais, ao longo dos
anos, em especial nas duas décadas seguintes aos primeiros acordos datados de 1970,
potencializou a luta pela posse das terras e pelo reconhecimento formal desse direito



25

fundamental por parte do poder puablico. Comunidades de pescadores passaram a buscar a
regularizagdo fundiaria como uma forma de protecdo das areas de lagos; ou seja, uma
blindagem institucional ao acesso indiscriminado desses mananciais que, no seu entender, é
parte integrante de suas posses tradicionais e patrimonio essencial a continuidade desses
pOVOS.

E nesse contexto de perdas ecoldgicas e disputa pelos escassos recursos naturais
(campos, lagos etc.), que as comunidades iniciaram a reivindicacdo da posse dos lagos e
enfrentaram o obstaculo de seu regime fundiario. A véarzea, por ser de dominialidade publica,
mas de uso privado, acaba apresentando, frente a esses conflitos, uma necessidade emergente
de regularizagdo fundidria. As comunidades na varzea tém sua area dividida em posses
privadas entre as familias residentes, tendo como limites imaginarios ditos por eles como
“limites de respeito” geralmente um igarape, canal, ou outros elementos fisicos. Essas
ocupacgdes também sdo compradas e vendidas em meio a um verdadeiro “mercado de terras”
mesmo sem que estas possuam titulo e a maioria apenas apresentam contratos de compra e
venda entre particulares. O fato é que, devido ao status legal e a auséncia de uma politica clara
de regularizacdo fundiaria da varzea, muitos direitos sdo negados as populacdes residentes
nessas areas, comprometendo a continuidade existencial desses povos e culturas.

A mais de quatro décadas fala-se em possiveis a¢fes de regularizacdo fundiaria que
reconhecam oficialmente as posses existentes na varzea do Baixo Amazonas; contudo, a
despeito de todo esse tempo transcorrido, ainda ndo se tem uma efetiva emissdo de
instrumentos regulatorios e eficazes para resguardar a ocupacao tradicional desses espagos. A
regulamentacdo da ocupagdo do solo e, consequentemente, 0 acesso a programas
governamentais de crédito e assisténcia técnica, ajudariam de forma expressiva a controlar 0s
conflitos e as disputas, minimizando os impactos socioambientais negativos, oriundos da
“ilegalidade” fundidria, incentivada pela omissdo governamental.

Tal omiss&o, por seu turno, € instrumental, pois oportuniza a utilizacdo dessas terras, e
consequentemente de suas riquezas, como forma de barganha com o setor econdmico, por
parte da esfera politica deixando em situacdo de estrema vulnerabilidade as populagdes

tradicionais.

1.3 A varzea e seu conteudo jurigeno
A vérzea é, antes de qualquer coisa, um fendmeno natural que envolve duas fases

distintas, mas que estdo interligadas e dependentes entre si: vazante (época em que o nivel da
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agua do rio decresce continuamente) e enchente (quando o nivel da agua do rio aumenta,
chegando a transbordar, inundando as terras marginais) e assim pauta a vida e a dinamica
social das populacdes nesse pulso (BENATTI, 2005). Uma vez entendida a varzea também
como um bem de dominialidade publica, deve-se fazer uma breve visita aos textos normativos
que conferem contetdo juridico ao bem respectivo, para melhor entender as formas e
instrumentos que serdo utilizados para consolidar a regularizacéo fundiéria nessas areas.

O Codigo de Aguas (Dec. n° 24.643/34) considera a natureza juridica e ecoldgica das
varzeas e disciplina seu uso pelas populagdes tradicionais. No artigo 11, paragrafo segundo,
encontra-se o seguinte mandamento: “tolerado uso dos terrenos reservados (inundaveis) pelos
ribeirinhos, principalmente os pequenos proprietarios que os cultivem”. Assim, as areas de
varzea ja possuiam essa destinacdo oficial desde 1934, dando embasamento institucional para
posteriores formas de regulamentacdo das ocupagcbes, bem como aos instrumentos de
regularizacdo de tais posses.

Fica claro o entendimento de que as areas de varzea sdo elementos ecologicamente
importantes na Amazdnia em funcdo de seu imprescindivel papel para a manutencédo de varias
espécies de plantas e animais. Assim, verifica-se a necessidade de se disciplinar o uso correto
deste espaco para a garantia da sustentabilidade ndo sO ecoldgica (plantas, animais e
ambientes), mas também para assegurar 0s meios de vida das populacGes tradicionais que
habitam h& décadas na regido.

A propria Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU), ao tratar do uso dessas areas,
estabelece como critério condicional indeclinavel o uso sustentavel das mesmas®. Para
garantir esse uso sustentavel, instrumentos, como os planos de uso ou termos de uso
sustentavel séo instituidos como elementos que possam dar garantias de que serdo mantidas as
caracteristicas desse ambiente.

Na verdade, a varzea possui uma funcdo ambiental que deve ser levada em conta
quando da aplicacdo de instrumentos que sirvam a regularizacdo fundiaria desse territorio e,
sobretudo, que sejam condizentes com as formas de uso e cultura local. A Secretaria de
Patrimdnio da Unido (SPU), orgdo responsadvel pela administracdo das areas de varzea

enquanto bens publicos pertencentes & Unido admite esse entendimento, quando da edicdo da

® A Portaria No. 89 de 15 de abril de 2010 é um marco que traz a possibilidade de regularizacéo das ocupagdes
em favor das comunidades tradicionais. Além de institui o Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel (TAUS)
como instrumento, apresenta o termo “sustentavel” como condicionante da autorizagdo. Assim, o objetivo maior
da portaria é o de disciplinar a utilizacdo e o aproveitamento dos iméveis da Unido em favor das comunidades
tradicionais, com o objetivo de possibilitar a ordenacdo do uso racional e sustentdvel dos recursos naturais
disponiveis nessas areas voltados a subsisténcia dessa populagéo.
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Portaria n°® 89/2010. Ha ainda as varzeas estaduais, banhadas por aguas de dominio estadual,
nesse caso e em se tratando do Estado do Pard, cabendo a discussdo quanto a sua
regularizacdo pelo Instituto de Terras do Para (ITERPA).

A referida Portaria disciplina a utilizacdo e o aproveitamento dos imdveis da Unido em
favor das comunidades tradicionais, com o objetivo de possibilitar a ordenacdo do uso
racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis nessas areas, voltados & subsisténcia
da populacdo local. A portaria indica ainda, como instrumento para essa ordenacgéo, a outorga
de Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel (TAUS), a ser conferido em caréater transitério e
precario pelos Superintendentes do Patriménio da Unido. Nesse sentido, o artigo 6° da norma

informa o seguinte:

Art. 6° - A delimitagdo da &rea da Unido para a outorga do Termo de Autorizagdo de
Uso Sustentavel - TAUS devera respeitar os limites de tradicdo das posses existentes
no local, a ser definido com a participagdo das comunidades diretamente
beneficiadas, respeitando as peculiaridades locais dos ciclos naturais e organizacao
comunitaria territorial das préaticas produtivas.

Mesmo diante da legislacdo atual, para efeito de regularizacdo e reforma agréria, é
dificil de enquadrar a situacdo fundiaria da varzea nos conceitos e medidas empiricamente
mais apropriadas. Ndo ha uma definicdo juridica conceitual satisfatéria do que é varzea,
apontando-se, em regra, algumas leituras sobre esse ambiente e seus usos, tais como 0s
trazidos por Junk e Vieira na década de 90 (TRENCANNI, 2003). Essa dificuldade também é
apontada no livro “A funcdo socioambiental do patriménio da Unido na Amazonia”, quando

em seu capitulo primeiro, o autor Benatti argui:

Até a entrada em vigor do novo Cdédigo Florestal, ocorrida em 2012, ndo havia
definicdo para varzea na legislacdo brasileira. Com a Lei no 12.651/2012, art.30,
inciso XXI, surge a definicdo de varzea de inundagdo ou planicie de inundacéo
como sendo as areas marginais a cursos d’agua sujeitas a enchentes e inundagdes
periodicas (BENATTI, 2016).

Apesar de os conceitos ficarem mais claros e os textos normativos serem editados,
percebe-se que, na década passada, o processo de regularizagdo dessas areas pouco avangou.
Essa demora vem ignorando o direito de regularizacdo das ocupacdes das familias que vivem
nessas areas, retardando por anos o inicio de processo de exercicio da cidadania plena sobre
seu territorio. S6 quando o inicio da regularizagdo fundiaria ocorrer na prética é que se podera
testar conceitos e instrumentos tidos nas normas e doutrinas. O processo de destinacdo das
areas serd o estopim para 0s ajustes necessarios, sobretudo nos instrumentos existentes nas

normas especificas.
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A tarefa de disciplinar o uso das areas inundadas periodicamente ndo pode ser
desvinculada da necessidade de discussdo de novos instrumentos mais bem adaptados as
varias diferencas e peculiaridades amazonicas. A regulamentacdo da utilizacdo dessas areas
precisa acontecer de forma a dar suporte a melhoria da qualidade de vida dos moradores, em
harmonia com a manutencdo da diversidade ecoldgica das &reas. O desenvolvimento
sustentdvel das comunidades ribeirinhas que habitam as margens dos lagos e rios na
Amazonia deve ser emoldurado com normas claras e instrumentos eficazes para a utilizacédo
dos recursos naturais e preservacao do espaco ambiental em geral.

E elemento essencial a qualquer processo de regularizacio fundiaria o reconhecimento
da “cidadania ambiental” demonstrada por esses moradores, que muitas vezes abrem méao até
de direitos fundamentais, como 0 acesso a agua potavel, energia elétrica, moradia digna, para
continuar na ardua tarefa de cuidar dos lagos, das restingas e da conservacdo que lhes foi
deixada como legado de seus antepassados.

A legislacéo atual se encontra em estgio mais desenvolvido em termos de pacificar
duvidas e entendimentos sobre 0s processos e 0s instrumentos para a destinacao das areas de
varzea. Contudo, ainda resta um problema operacional quando se pensa em politicas publicas
para essas areas: diante da auséncia de uma decisdo administrativa da Unido em realizar a
regularizacdo fundiaria das posses das populagdes tradicionais, 0 acesso a muitas politicas
publicas fica prejudicado. Com a ndo emissao de documentos concessérios (TAUS, CCU ou
CDRU) sobre as posses, as populacdes da varzea no Baixo Amazonas ndo podem ter acesso a
muitos programas governamentais e, assim, permanecem tolhidas mais uma vez em relacao
ao exercicio pleno da cidadania.

Partindo da necessidade de se discutir as areas de varzea como &reas de uso das
comunidades, nasceu por volta de 1997, um forte movimento comunitario exigindo o
ordenamento desses espacos. Esta situacdo levou a SPU a desenvolver uma atuagdo mais
proxima da varzea amazoOnica, bem como a rediscussdo dos normativos relacionados ao
pleito. Assim, demandou-se a edicdo de nova base legal para a atuagéo tanto da SPU quanto
do INCRA nas varzeas do Baixo Amazonas. Um exemplo dessa atuagdo ¢é a Portaria n° 284,
de 14 de outubro de 2005 e a Portaria n® 89, de abril de 2010.

A portaria n° 284 explicita que a regularizagdo fundiéria da vérzea deve abordar
guestdes fundamentais, tais como: potencialidade dos recursos naturais existentes nas areas de
varzea situadas na regido amazonica, e a urgente necessidade de implementacdo de medidas

protetivas especiais, com vistas a disciplinar e possibilitar o aproveitamento dos recursos da



29

flora e da fauna, presentes em &reas ribeirinhas nacionais. Quanto a este ultimo aspecto, é
claro que a iniciativa sera adotada em favor das populagdes tradicionais residentes ha décadas
nesses locais, na expectativa de se garantir os recursos minimos indispensaveis as suas
subsisténcias.

A base usada nas experiéncias mais recentes de destinacdo do patriménio da Unido é a
Portaria n°® 89 que traz, de forma muito clara e operacional, os procedimentos a serem
adotados e os casos especificos, entre eles, as questdes sobre a consolidacao territorial das

varzeas e os terrenos de marinha.

1.4 Formas de uso e destinacdo das varzeas

O uso do espaco por familias residentes na varzea integra os 3 principais ambientes:
restinga local onde sdo construidas as moradias e realizados os cultivos da agricultura familiar
e criacdo de pequenos animais; os campos que ficam na transi¢do entre as restingas e lagos,
esses sdo usados para a criacdo de gado; e os lagos onde se d& grande parte da pesca de
subsisténcia e pesca comercial em determinada época do ano (MCGRATH, 2004).

Esses ambientes, embora distintos, sdo interligados fisicamente e
socioeconomicamente (Figura 4) e, com base neles, devera ser pautada a construgdo dos
instrumentos regulatérios, tomando em consideragdo 0 uso individual (restingas) e o0 uso
coletivo (campos e lagos). Ressaltando-se ainda que, nas areas de restingas, também se
localizam as estruturas comunitarias de uso coletivo, tais como escola, igreja, campo de

futebol, barracdo, posto de salde, entre outras.

Figura 4 - Estrutura fundiaria da varzea do Baixo Amazonas.

Fonte: IPAM (2009).

Em seguida, visualizar-se-4 uma imagem de satélite que mostra a regido de varzea,

chamada Ituqui, que foi em 2006 reconhecida pelo INCRA como PAE. A imagem mostra,
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claramente, a complexidade da varzea amazonica, onde terra e 4gua se mesclam de tal forma
que ndo se pode separar um elemento do outro (Figura 5). Observando a imagem, pode-se
entender a complexa a predominancia de varios lagos e igarapés que cortam as restingas e
campos. O reconhecimento, portanto, nao seria apenas das ocupac6es de morada das familias,
mas também desse uso integrado j& que onde se mora nem sempre € onde se produz ou de

onde se retira a renda para a sobrevivéncia da familia.

Figura 5 - Imagem de satélite da ilha do Ituqui, Santarém, Para.
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Fonte: IPAM (2000).

Essa mesma area do PAE Ituqui foi mapeada pelo Instituto de Pesquisa da Amazonia
(IPAM) no ano de 2000, de forma a mostrar os limites das ocupacGes de cada familia. A
maioria das posses localiza-se em areas onde ha uma maior concentragdo de lagos, isso por
ser uma atividade econémica importante para as familias e mesmo pelo sentimento de posse
dos lagos por parte das populages locais (Figura 6).

Essa situacdo colabora para entendermos a dificuldade para a regularizacdo de tais
espacos na modalidade individual, pois a maioria dos limites das areas entre as familias sdo
apenas de imaginario, acordados entre eles, mas na maioria das vezes sem marcos, tais como
cercas devido a impossibilidade de construcdo dos mesmos por perpassarem areas de
ambientes coletivos (lagos, campos e outros). Poucas sdo as areas que possuem cercas ou
outras formas de demarcacdo, isso ocorre mais quando existem conflitos pela criacdo de gado
ou, em algumas comunidades, acordado para separar areas de plantagdo e criagéo.

Depreendendo as caracteristicas fisicas da varzea e as formas de uso dos ambientes
pelos moradores € que se conclui pela regulamentacdo fundiaria na modalidade coletiva.

Outra modalidade, a individual, porém que adota a fracdo ideal, ou seja, dividindo-se o
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namero total da area do PAE pelo nimero de familias moradoras, ndo é uma mé opg¢do. Nessa
segunda modalidade, ainda ocorreriam muitos incomodos e duvidas para as familias, pois
possuiriam um documento com um valor determinado de area dada em cessdo que nem

sempre corresponderia a area efetivamente ocupada por eles.

Figura 6 - Mapa fundiario da ilha do Ituqui, Santarém, Para.

Fonte: IPAM (2008).

No ano de 1999, a SPU (Secretaria de Patrimbnio da Uni&o), mediante a GRPU
(Gerencia Regional de Patrimbénio da Unido), em sua Geréncia no Para (hoje
superintendéncia), iniciou uma experiéncia piloto na regido de varzea em Santarém, em
parceria com o INCRA e a Prefeitura Municipal. Essa experiéncia objetivou desenvolver um
modelo de regularizacdo fundiaria nos territorios de quatro comunidades: Agua Preta, S&o
Ciriaco, lgarapé do Costa e Piracdera (Figura 7), mas a experiéncia ndo foi concluida devido a
descontinuidade da atuacdo da GRPU e mesmo por inimeras reclamag6es de moradores das
comunidades que ndo entendiam muito bem o que estava acontecendo.

Embora essa experiéncia ndo tenha resultado na concessdo das areas, como se
esperava, ela frutificou as bases para a elaboracdo do Termo de Cooperacdo Técnica, entre
SPU e INCRA, que possibilitou a criacdo dos PAEs de varzea no Baixo Amazonas. A figura
do mapa da comunidade de Piracaera, situada no PAE Urucurituba, mostra ainda o desafio
para a emissdo dos instrumentos concessorios na modalidade individual como planejado. Uma
das dificuldades encontrada pela GRPU foi a reorganizacdo das familias que ocupavam &reas
muito pequenas sem as condi¢Bes necessarias para produzir (plantar e criar) se ndo

arrendando areas dos grandes possuidores. Ainda foram identificadas inumeras familias que
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moravam junto com parentes, pois ndo conseguiam se estabelecer muito em funcdo de

grandes areas destinada a fazenda de pecudria extensiva, comum nessas varzeas do Baixo

Amazonas.
Figura 7 - Mapa fundiario comunidade de Piracdoera, PAE Urucurituba.
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Fonte: GRPU (2005).

Apds essa experiéncia da SPU, o INCRA iniciou no final de 2006 novo processo de
regularizacdo das ocupagfes em areas de varzea no Baixo Amazonas mediante a criacdo de
Projetos de Assentamentos Agroextrativista (PAES), conforme preceituava o Termo de
Cooperacdo Técnica (TCT), celebrado no ano anterior com a SPU.

Diante desse modelo, acertou-se que as principais premissas norteadoras seriam: o
respeito as diferencas regionais; a protecéo as populacdes ribeirinhas e tradicionais e a0 meio
ambiente; a adequacéo de instrumentos juridicos as realidades socioambientais; a aplicacdo de
gestdo compartilhada dos recursos naturais com a participacdo efetiva da populacéo local na
definicdo das regras de uso; o sistema fundiario de uso do solo e observancia da utilizagdo dos
recursos hidricos (natureza juridica hibrida); e a regularizagdo coletiva, como modelo

preferencial de forma a garantir o foco na cessdo de uso dos recursos e nao na cessao das
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areas. O TCT traz como objetivo a destinacdo das areas de vérzea e, desta maneira, denota o

seguinte entendimento:

Identificacdo das situacdes possessdrias existentes sobre as areas arrecadadas, assim
como naquelas caracterizadas como terreno de marinha, seus acrescidos ou de
varzea, com vistas a implementacdo de acdes de regularizacdo fundiaria, ou a
criacdo de Projetos de Assentamento Agroextrativistas, ou outras modalidades
adequadas ao ecossistema amazonico, destinados as comunidades tradicionais
locais.

Com a criacdo dos PAES’, a regido organiza-se em territorios formais e as areas
ocupadas pelas comunidades tornam-se entdo definitivamente destinadas a regularizacédo
fundiaria. Estas, por seu turno, necessitardo de elementos que norteiem seu melhor
aproveitamento para o desenvolvimento sustentivel, como € o objetivo maior desse tipo de
projeto diferenciado de reforma agraria.

Além da Portaria de criacdo do PAE, outros instrumentos poderdo ser utilizados pelas
comunidades para desenhar e implementar as medidas que modificardo a forma e o uso dos
territorios atuais, sdo eles: o estatuto da entidade que representa os moradores do PAE, o
plano de utilizacdo que aborda as questdes territoriais e normas de uso dos recursos naturais e
as regras de convivio e demais acordos entre as comunidades para 0 convivio e 0 UsO
coletivos dos recursos.

De todos esses instrumentos que podem auxiliar as comunidades na tarefa de nortear o
uso sustentavel das areas, o plano de utilizacdo ganha especial destaque por versar sobre 0 uso
de espagos ambientais especiais, tais como os campos comuns e 0s lagos. O Plano de
Utilizacdo (PU) pode alcancar forma normativa oficial quando, depois de discutido e
aprovado pelas comunidades, estiver apto e socialmente legitimado para virar uma portaria
federal. Desta maneira, 0 documento normativo emanara poder de minimizar os conflitos pelo
uso indiscriminado, empoderando as organizagdes locais no controle social das areas.

As familias poderdo ainda se utilizar de um documento denominado Plano de
Desenvolvimento do Assentamento (PDA) ou o Projeto Basico (PB), o qual elenca as
propostas e diretrizes para o desenvolvimento socioecondmico das comunidades que formam

cada PAE. Essas propostas poderéo ser usadas pelas liderancas do assentamento, e ainda pelas

" A Instrugdo Normativa INCRA n° 15 de 30 de marco de 2004, em seu Artigo 3°, inciso IV, traz o Projeto de
Assentamento como hipdtese que deve ser criada com base em diagndsticos precisos, acerca do publico
beneficiario e das areas a serem trabalhadas, orientadas para utilizacdo racional dos espacos fisicos e dos
recursos naturais existentes, objetivando a implementacdo dos sistemas de vivéncia e producdo sustentaveis, na
perspectiva do cumprimento da funcdo social da terra e da promogdo econbmica, social e cultural do(a)
trabalhador(a) rural e de seus familiares.
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demais entidades de Governo ou ndo, que devem atuar dentro das areas, levando assisténcia
técnica, instalacdo de estruturas produtivas, infraestrutura basica e outras vantagens e
facilidades que visem o desenvolvimento sustentavel do PAE.

Os PAEs de varzea possuem um diferencial muito grande em relacdo aos
assentamentos localizados em &reas de terra firme. Assentamentos localizados em terra firme
geralmente sdo &reas destinadas a assentar familias de produtores rurais vindas de outros
locais ou removidas de areas, como areas de risco, garimpos desativados, entre outras
situacOes. As areas de varzea, por sua vez, tiveram o uso da figura do PAE para reconhecer os
direitos dos ocupantes, pois as populacBes ja estavam na &rea e trata-se de populacGes
tradicionais ribeirinhas. Assim, a criacdo dos assentamantos nas areas de varzea ndo foram
para assentar familias, mas para reconhecé-las e garantir seus meios de producdo ja
estabelecidos, com formas de uso dos recursos e convivéncia em comunidades ja bem
delimitadas. Esse processo de reconhecimento conta ainda com grandes desafios em relacédo
ao estabelecimento de politicas para a implementacdo de infraestrutura bésica, tais como: o
fornecimento de energia elétrica, gua potavel, areas de lazer, esporte, moradia etc. Constata-
se ainda que as condicdes sanitarias e fornecimento de servigos de saude também sdo muito
precarios nessas areas.

Por ser um ecossistema atipico, onde s6 se tem terra firme por metade do ano (devido
as inundacGes, ocasionadas pelo aumento do nivel do rio durante o periodo chuvoso), as
familias na regido da varzea dependem do uso integrado dos espacos (restingas, lagos e
campos) para sua permanéncia nas areas respectivas. Na varzea, portanto, a organizagdo
territorial deve ser pensada de forma a atender as necessidades produtivas das familias
residentes, permitindo-se 0 acesso aos varios ambientes que compdem o complexo geografico
tratado. lgualmente, deve-se avancar sobre a problematica das familias sem areas que moram
agregadas nas casas de parentes ou em espagos emprestados provisoriamente.

Frise-se que esta situacdo, qual seja a de existirem muitas familias sem areas para
morar e produzir ocorre devido a varios fatores. Entre estes figuram os seguintes: 0 aumento
da populagdo, fenébmeno natural das terras caidas, concentracdo de grandes &reas para
atividade de pecuéria, etc. Podemos perceber abaixo, um retrato desta realidade de uso
integrado dos varios ambientes que forma o espaco territorial na varzea (Figura 8). Assim,
podemos verificar uma relacdo direta entre a concentracdo de grandes areas para criacdo de
gado e a auséncia de area para a expansdo das moradias das familias novas que se forma nas

comunidades.



35

A regularizagéo fundiria desse territorio entdo iria além da concesséo de instrumentos
que regulem as ocupacdes ja existentes. E necessaria uma efetiva reforma agraria que dé conta
de reorganizar os espacos de forma mais justa para acomodar as familias e seus sistemas
produtivos, respeitando a composicéo fisica e social do territorio, conforme se pode verificar
na figura abaixo que mostra os trés principais ambientes relacionados o uso socioecondémico
dos mesmos.

Figura 8 - Estrutura de uso do territorio de varzea do Baixo Amazonas.
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Fonte: IPAM (2008).

O ordenamento do territério das comunidades de varzea, como unidade de gestdo, é
iniciativa necessaria e, a0 mesmo tempo, delicada de se realizar uma vez que questdes
cruciais ainda estdo em adaptacdo por se tratar de experiéncia nova. Dentre tais questdes, a
escolha do PAE como modelo de regularizacdo das areas, enquadrando assim esse espaco
como de reforma agraria, acabou engendrando a necessidade das populacbes afetadas

enquadrarem-se no perfil de assentadas®. Esse perfil, trazido pela norma especifica que trata a

.0 perfil para que uma familia possa ser assentada esta tipificado no art. 192 da Lei 13.465/2017 que alterou o
art. 5° da Lei No. 11.952/2009. O ocupante e 0 seu conjuge ou companheiro deverdo atender aos requisitos
seguintes: | - ser brasileiro nato ou naturalizado; Il - ndo ser proprietario de imdvel rural em qualquer parte do
territorio nacional; Il - praticar cultura efetiva; IV - comprovar o exercicio de ocupacdo e exploracdo direta,
mansa e pacifica, por si ou por seus antecessores, anterior a 1° de dezembro de 2004. Os procedimentos para esse
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reforma agréria no Brasil, ndo possibilitou que todos os ocupantes se enquadrassem nos
critérios exigidos em especial os médios criadores de gado. Na maioria desses possuidores, 0s
mesmos ndo moram nas comunidades e apenas usam 0s campos e parte da restinga, devido a
ndo residirem na area e, muitas vezes, possuirem vinculo com servico publico e renda acima
da mencionada na legislacéo.

Essas grandes posses, areas extensas de campos naturais, usados para criagdo de gado,
se comparadas as ocupacdes das familias que moram dentro dos PAES, sdo muito maiores e
pegam parte expressiva das restingas altas, locais desejados pelas familias que vdo se
formando dentro das comunidades e ndo tém onde se estabelecerem. Assim, na regularizagédo
fundiéria dessas ocupacdes ha uma dificuldade muito grande de realizar o enquadramento dos
fazendeiros ndo residentes como clientes da reforma agraria, tanto pelo poder aquisitivo (mais
de trés salarios minimos mensais), quanto pelo fato de possuirem outro imével, como casa em
outras localidades, conforme preceitua a legislacdo (Lei No. 11.952/2009 e Decreto No.
9.311/2018).

H& pouco tempo a grande maioria dos moradores e demais possuidores de areas de
varzea desconhecia a verdadeira situacdo juridica dos territorios ocupados respectivos como
patrimonio da Unido. Os ocupantes tinham e alguns ainda tém o entendimento de que seriam
areas particulares de uso individual. Com os trabalhos de implantacdo dos PAES esse arranjo e
interesses vém sendo descortinados, restando, ainda, muitas duvidas e questionamentos em
relacdo a melhor forma de ordenar o territorio.

Assim, um elemento importante para disciplinar o uso “tolerado” das areas de varzea,
entdo destinadas na modalidade de PAE, é o Plano de Utilizacdo (PU). Trata-se de documento
formal, com eficécia juridica (titulo executavel), previsto no ACT entre SPU e INCRA. O PU,
enguanto norma comunitaria, que deve ser trabalhado de forma participativa, deve garantir
sua consolidacdo como regulamento necessario para a utilizacdo dos recursos naturais e
orientacdo de convivio nas diversas areas. Portanto, € uma espécie de regulamento interno,
elaborado pelos moradores e aprovado pelo INCRA mediante publicacdo de portaria que vai

elencar os cuidados que os moradores deverdo ter com a utilizacdo da area.

reconhecimento é mediante cadastro e esta disciplinado no Decreto 9.311 de 15 de marco de 2018, que em seu
artigo 3° considera como unidade familiar: familia composta pelos titulares e demais integrantes, que explore ou
se proponha a explorar conjuntamente uma parcela da reforma agréria, com a finalidade de atender a propria
subsisténcia e a demanda da sociedade por alimentos ou por outros bens e servigos. Menciona ainda que familia
assentada é a unidade familiar homologada na relacdo de beneficiarios do projeto de assentamento que tenha
firmado contrato de concessdo de uso ou, quanto a reconhecimento de projeto que ndo tenha sido criado pelo
INCRA, documento equivalente.
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A valorizagdo das formas de uso dos recursos e da gestdo compartilhada costumeira
nessas comunidades ribeirinhas é recepcionada por esse instrumento poderoso de
ordenamento de areas de uso coletivo. Figura o PU, destarte, como um conjunto de solucdes
tradicionais para os problemas de utilizacdo dos espacos que, por ndo poderem ser
apropriados individualmente, acabam pertencendo a todos, necessitando de uso regulado e
responsavel.

O PU adota uma estrutura que traz como elementos principais 0s seguintes:

a) Introducdo e estratégias do plano: essa é a parte em que 0s moradores do
assentamento vao falar da finalidade do plano no sentido de garantir a sustentabilidade do
PAE, por meio da regulamentagcdo do uso dos recursos naturais e do desenvolvimento das
atividades econdmicas nele exercidas. Todos os moradores estdo sujeitos as regras do plano e
devem evitar condutas contrarias as estabelecidas, atentando para o cumprimento da
legislagdo vigente, que cuida do meio ambiente.

b) Responsabilidades pela gestédo e execugdo do plano (direitos e deveres): mediante
reunides e assembleias 0s moradores do PAE deverdo eleger as regras de uso e, assim, 0s
deveres e os direitos a serem exercidos dentro das areas das comunidades. Eles sdo os maiores
interessados no desenvolvimento sustentavel do PAE. Desta forma, os problemas eventuais,
surgidos com o hipotético descumprimento do plano, devem ser analisados em conjunto com
a Organizacdo Representante dos Moradores (ORM). Essa organizacdo, geralmente uma
associacdo ou conselho regional, é cadastrada junto ao INCRA para que, juntamente com o
Orgéo, possa exercer a gestdo compartilhada do territorio.

¢) Uso dos recursos naturais para extrativismo: aqui serdo tratadas, especialmente, as
normas relacionadas ao desenvolvimento das atividades de pesca, caga, extrativismo de
produtos ndo madeireiro, entre outros. Também serdo discutidas as recomendagdes para as
atividades produtivas em geral, tais como a agricultura, a criacdo de pequenos animais e a
pecuaria. A preocupacao do plano deve focar nas acdes de preparagdo de ro¢ados, no uso do
fogo, na limitagdo no nimero de animais por criadores e na adogéo de regras de manejo para
gue ndo ocorram prejuizos ambientais e nem conflitos entre criadores e agricultores em areas
coletivas.

d) Modo de intervencdo na flora, fauna, solo e recursos hidricos: a luz da legislagédo
ambiental vigente, os comunitarios devem estabelecer as formas de uso desses recursos dentro
do PAE. Recomenda-se que esses comunitarios possam contar com o apoio do INCRA, do
IBAMA ou de uma secretaria de meio ambiente, municipal ou estadual. Essa recomendacdo é
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feita devido a extensa legislacdo que ja normatiza 0 uso desses recursos naturais, sendo o
plano uma regra complementar que n&o pode conflitar com as demais.

e) Fiscalizacdo do uso dos recursos naturais e aplicacdo de penalidades: o plano é um
exercicio de gestdo compartilhada entre Governo e usuario dos recursos, por isso devem ser
previstas agdes de fiscalizagdo e monitoramento das normas e recomendagdes, aprovadas para
balizar a conduta dos moradores do PAE. Nesse ponto especifico deve ficar clara a
organizacdo das competéncias legais, bem como poderd ocorrer essa cooperacdo para O
sucesso das normas e recomendacdes.

Esse roteiro contém elementos minimos para a elaboracdo do plano, mas a
comunidade, ou grupos de comunidades que discutirdo o uso da area, poderdo disciplinar
outras situacdes se julgarem necessarias, atentando para os objetivos basilares de um plano de
utilizacdo, quais sejam: a) assegurar a sustentabilidade da area, mediante a regularizacdo da
utilizacdo dos recursos naturais e dos comportamentos a serem seguidos pelos moradores; b)
manifestar ao 6rgdo responsavel pelas areas o compromisso dos moradores no que diz
respeito a legislacdo ambiental a ao préprio plano de utilizacdo, fornecendo ao INCRA um
instrumento para verificacdo do cumprimento das normas; c¢) servir como documento formal
para o Contrato de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU), ou outro instrumento a ser
usado para efetivamente conceder a cessdo das areas aos moradores, ja que, por forca
constitucional®, ndo se trata de alienacdo™, muito menos por titulacio definitiva. Assim, o PU
porta-se como um guia que orienta 0s moradores em suas atividades para que sigam critérios
de sustentabilidade econémica, ecoldgica e social, visando a melhoria qualidade de vida.

No processo de elaboracdo do plano de utilizacdo é importante ficar atento a forma de
construcdo do mesmo. Os cuidados resultantes dessa abordagem garantirdo que o produto
final sera realmente um documento norteador do uso dos recursos e da area do PAE, bem
como gue suas regras serdo proximas da realidade vivida e desejada pelos moradores, sem

descuidar da legislacdo ambiental vigente. Entre as principais etapas, destacam-se: a)

® A Constituigdo Federal disciplina no seu art. 20, incisos 111, IV, VI e VII os bens que pertencem ao dominio da
Unido. Entre eles, estdo as &reas de varzeas que por for¢a de suas caracteristicas fisicas sdo indubitavelmente da
Unido.

10" A alienagdo ndo é possivel tanto pela previsdo constitucional quanto demais legislagio da SPU como a
Instrucdo Normativa 02/2018, art.2°, incisos:

Il - &reas de dominio indubitavel da Unido: sdo aquelas cujas caracteristicas fisico-ambientais e identidade
espacial, por si, sdo suficientes para vincula-las ao dominio patrimonial da Unido - estabelecido no Art. 20 da
Constituicdo Federal de 1988. Por tais caracteristicas inerentes, decorre a prescindibilidade do processo de
demarcacao;

IV - areas inalienaveis: areas de dominio da Unido que, por disposi¢do constitucional ou legal, ndo sdo passiveis
de alienacdo do dominio pleno, nos termos da Lei n°® 11.481, de 31 de maio de 2007 e art. 49 do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitdrias.
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realizacdo de reunido nas localidades de maior concentracdo de moradores para discutir e
elaborar o PU; b) as reuniGes devem ser conduzidas em respeito aos principios democraticos;
c) as liderancas devem trabalhar para conscientizar as comunidades quanto a importancia do
plano; d) o plano deve ser colocado a apreciacdo das comunidades; e e) o plano deve ser
submetido a assembleia geral para aprovacédo e, em seguida, encaminhado ao INCRA para ser
legitimado por portaria especifica.

O plano deve ser amplamente divulgado, de forma que todos os comunitarios tomem
conhecimento do seu contetdo. Antes de sua aprovacdo pelo INCRA, serdo consultados os
6rgdos ambientais responsaveis pelo ordenamento de certas atividades, como a pesca, e
protecdo em geral da fauna e flora. Entre tais 6rgdos ambientais, citam-se o IBAMA e as
secretarias estaduais e municipais de meio ambiente.

Outra questdo importante é a necessidade de constituicdo prévia de comissbes de
fiscalizacdo, treinadas pelos Orgdos ambientais e compostas por assentados com o
acompanhamento do INCRA. Estas comissOes terdo as fungdes de garantir que as normas de
orientacdo de uso dos recursos naturais e das praticas produtivas dentro do territorio sejam
observadas, neste caso, 0 sucesso do PU esta diretamente ligado ao sucesso das acles de
monitoramento e fiscalizagdo conjuntas entre os interessados.

A implementacdo do Plano de Utilizacdo ¢ um dos pontos fundamentais para o
sucesso do projeto de assentamento e, especialmente, para garantir o desenvolvimento
sustentavel da area, por isso alguns cuidados devem ser tomados. Acerca dessa necessidade
geral, especificam-se as seguintes:

a) O incentivo a gestdo participativa (comunidade, governo e demais envolvidos):
garantir a participacdo de todos os usudrios dos recursos naturais e das areas, dando
publicidade as etapas de mobilizac&o e realizacdo das discussoes.

b) A adogédo de um sistema de fiscalizag&o e manutencdo das regras de uso (internos e
externos): recomenda-se deixar claro no plano quais serdo as formas de punicéo das condutas
em desacordo com as normas de uso, assim como os procedimentos de acesso dos usuarios
aos o0rgdos de controle responsaveis pela fiscalizagdo e controle.

c) A elaboragdo do Projeto Bésico (PB) ou Plano de Desenvolvimento do
Assentamento (PDA): esses documentos contemplardo as potencialidades de uso para o
desenvolvimento e as condicionantes ambientais e socioecondmicas para esse uso. Além de
um diagndstico abrangente da area do PAE, o plano de desenvolvimento do assentamento

também dispora sobre os planos de desenvolvimento social e econémico para que as familias
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ali residentes possam acessar as politicas publicas, em especial as de assisténcia técnica rural

e as de crédito.

Nesse sentido, no ano de 2006, constatou-se que o INCRA, no ambito da

Superintendéncia Regional SR 30 de Santarém, criou 45 PAESs de varzea na regido do Baixo

Amazonas. Esta foi a maior regulamentacédo das ocupacdes por comunidades tradicionais de

pescadores ribeirinhos dos Gltimos anos (Figura 9). E importante ressaltar que nas mais de

300 comunidades que formam esses PAEs vivem, aproximadamente, 12 mil familias que

desenvolvem atividades socioecondmicas tradicionais (Figura 10).

Figura 9 - Tabela com os PAEs no Baixo Amazonas.

CODIGO ili
DO NOME DO PROJETO AREA (Ha) %’imf'lzg TOT:fmIII\iGAS
PROJETO
ALENQUER
SM0179000 | PAE SALVACAO 19.000,0000 130 113 17
SM0180000 | PAE ATUMA 33.500,0000 500 459 41
SM0121000 | PAE MISSIONARIO RUFINO 6.724,6440 100 75
730 647 58
CURUA
SM0185000 | PAE MADALENA 15.850,0000 500 500 -
SM0201000 | PAE SAO PEDRO 14.400,0000 150 64 86
SM0122000 | PAE VALE DO SALGADO 18.596,7850 280 219 61
930 783 147
JURUTI
SM0210000 | PAE PARANA DONA ROSA 23.800,0000 330 184 146
SM0211000 | PAE SANTARITA 12.700,0000 150 150 -
SM0212000 | PAE VALHA-ME DEUS 5.100,0000 200 88 112
SM0213000 | PAE SALE 44.300,0000 350 350 -
SM0214000 | PAE BALAIO 21.000,0000 210 105 105
1.240 877 363
MONTE ALEGRE
SM0162000 | PAE CUCARU 2.360,0000 220 220 -
SM0165000 | PAE NAZARE 2.060,0000 180 169 11
SM0166000 | PAE CURRALINHO 400,0000 40 37 3
SM0168000 | PAE CUIEIRAS 600,0000 120 94 26
SM0169000 | PAE COSTA DO AMAZONAS 4.800,0000 160 152 8
SM0173000 | PAE PIAPO 400,0000 42 41 1
SM0174000 | PAE SAO DIOGO 1.060,0000 220 220 -
SM0203000 | PAE PAITUNA 2.878,3080 180 138 42
SM0204000 | PAE REGIAO DOS LAGOS 1.332,4850 220 189 31
SM0230000 | PAE JACARECAPA 1.540,0000 280 181 99
SM0231000 | PAE JAQUARA 1.845,0000 200 200 -
SM0232000 | PAE ALDEIA 2.917,0000 300 254 46
2.162 1.895 267
OBIDOS
SM0195000 | PAE PARANA DE BAIXO 9.900,0000 320 232 88
SM0196000 | PAE TRES ILHAS 8.960,0000 200 141 59
SM0197000 | PAE MARIA TEREZA 13.400,0000 100 26 74
SM0198000 | PAE COSTA FRONTEIRA 15.900,0000 512 512 -
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SM0199000 | PAE PARU 15.920,0000 160 44 116
SM0200000 | PAE CACOAL GRANDE 10.480,0000 200 128 72
1.492 1.083 409
ORIXIMINA
SM0224000 | PAE NHAMUNDA 22.467,0930 500 476 24
SM0225000 | PAE CACHOERY 17.982,4380 500 144 356
1.000 620 380
PRAINHA
SM0163000 | PAE ILHAS REUNIDAS 6.000,0000 120 99 21
SM0164000 | PAE PACOVAL/PRACOBAL 4.000,0000 100 73 27
SM0167000 | PAE IGARAPE DO CUCARI 3.000,0000 50 41 9
SM0205000 | PAE ACARA-ACU 2.402,8180 50 - ?
SM0227000 | PAE CHICANTA 7.630,0000 100 69 31
SM0228000 | PAE NOSSA SENHORA DO P. SOCORRO 6.527,0000 100 66 34
SM0229000 | PAE ANEMA 2.589,0000 50 - ?
SM0153000 | PAE REGIAO DO CUCARI 28.040,3370 250 166 84
820 514 206
SANTAREM
SM0170000 | PAE ARITAPERA 25.000,0000 750 750 -
SM0176000 | PAE URUCURITUBA 19.500,0000 500 500 -
SM0186000 | PAE TAPARA 11.700,0000 850 850 -
SM0226000 | PAE ITUQUI 21.920,0000 420 273 147
2.520 2.373 147
BELTERRA
SM0222000 | PAE ARAMANAI 3.367,06 181 181
SM0223000 | PAE PINDOBAL 8.072,04 230 175 55
411 356 55
Total 11.305 9.148

Fonte: INCRA SR 30 (2007).

Figura 10 - Mapa de localiza¢do das areas dos PAEs no Baixo Amazonas.

Fonte: IPAM (2010).
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O INCRA segue em cumprimento ao ACT com a SPU, executando a politica de
implantacdo, o desenvolvimento e a consolidacdo dessas areas na modalidade PAE. Vérias
etapas, previstas nas normativas especificas da politica Nacional da Reforma Agréria e seus
programas, ja foram realizadas, tai como: a) aplicacéo do apoio e fomento inicial as familias;
b) aplicacdo de apoio habitacional, embora em pouquissimos casos; ¢) contratacdo de estudos
técnicos para elaboracdo dos instrumentos como PU, PB e PDA; d) contratacdo de servicos de
Assisténcia Técnica Rural (ATER). Todo o processo ocorreu durante os anos de 2005 a 2010,
sofrendo, porém, paralisacdo nos anos seguintes, fato que perdura até hoje em consideracdo a
varios motivos, entre os quais, as incertezas de como proceder a consolidacdo desses PAEs,
em especial quanto & emissdo do documento concessorio aos moradores.

No entendimento do INCRA, essas areas deveriam ser mantidas na modalidade de
PAE, com emissdo inicialmente de CCU individualmente, com o parcelamento minimo
obtido dividindo a area total do PAE pelo nimero de familias assentadas. Depois desse
primeiro ato, organiza-se a consolidagéo para a emissdo do CRDU coletivo em nome das
comunidades. A despeito dessas conviccdes, para esse processo de regularizacdo avancar,
falta ainda clareza quanto aos procedimentos de incorporacdo, arrecadacdo e matriculas
dessas areas em nome da Unido. Cumprida essa etapa, a SPU precisa destinar ao INCRA, ou
em parceria com este, os instrumentos legais para concretizar a devida emissdo dos contratos,
que a nosso ver deveria iniciar pela emissdao do CDRU (coletivo) e depois as organizagdes
como associacdes e conselhos representantes dos moradores dos PAEs emitiriam o CCU
individual com a assessoria do 6rgéo fundiario.

Somada a toda essa davida, a prépria SPU editou em 2009 a Portaria n°® 100, que
trouxe uma nova possibilidade de normatizacdo intermediaria: a Autorizacdo de Uso. Diante
dessas incertezas e indefinigdes, o instrumento mencionado foi o que causou mais dividas no
ambito do processo em curso no Baixo Amazonas, sobretudo por mencionar, em seu artigo 1°,
que a autorizagao sera “conferida em carater excepcional, transitorio e precario”.

No ano seguinte, a SPU editou a Portaria n°® 89, que substituiu a modalidade de
Autorizacdo de Uso pelo Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel (TAUS), sem muita
diferenga préatica. A novidade era a maior seguranca ao colocar o presente termo como 0
inicio do processo de regulamentacdo que seria a emissdo do CDRU, com preferéncia de
cessdo das areas em favor das comunidades tradicionais. Essa possibilidade de regularizagédo

por meio da cessdo de uso se da tanto se feita pela SPU ou pelo INCRA surtindo 0s mesmos
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efeitos, conforme preceitua em uma de suas obras o professor Benatti quando aborda a
quest&o e sugere 0 CRRU:

Na criacdo de assentamento ou regularizacdo individual (familiar) em area de
varzea, a situacdo juridica sera a mesma da unidade de conservacdo — ou seja, a area
sera de usufruto da populagéo tradicional, mas de propriedade pUblica, podendo ser
utilizado o contrato de concessdo de direito real de uso como instrumento juridico
para regularizar a situacdo de ocupagdo da varzea pela populagdo tradicional ou
familiar (BENATTI, 2016).

Nesse complexo contexto de possibilidades de regulamentacédo, a Superintendéncia do
INCRA de Mato Grosso, em 2015, consultou a Procuradoria Geral da Unido (AGU) para
verificar se poderia emitir CCU individual, até que se cumprissem todos os critérios para a
emissdo do CDRU em assentamentos diferenciados, como é o caso dos PAEs. O parecer
resultante da consulta assentiu com essa possibilidade, qualificando-a como meio para
destravar o acesso as politicas publicas, em especiais as de crédito para as familias ocupantes
dessas areas.

Contudo, essa ‘“autorizacdo” foi questionada dentro do proprio INCRA, na
Superintendéncia de Santarém e por liderancas comunitarias. Os questionamentos versaram
sobre a forma de regularizacdo individual de areas que, na varzea, seriam de uso coletivo.
Haveria, nesse sentido, uma dificuldade ainda maior em relacdo as areas de varzea, tornando-
se complicado estimar a parcela minima que devera constar no CCU. Essa dificuldade é
significativa, pois, grande parte das areas de varzea dentro de um PAE, quica a maior parte, é
composta por lagos, campos naturais e outros ambientes com caracteristicas geomorfoldgicas
e funcionais que impossibilitam sua divisibilidade. Ndo ha, mesmo diante de limites entre as
posses, como estimar o tamanho da area, pois os limites sempre foram apenas simbolicos e,
cada um possui tamanhos diferentes de ocupagoes.

Outro grande problema que dificulta a solucéo individualista sdo as grandes extensdes
de terra (restinga e campos) ocupadas por pessoas que ndo possuem perfil para serem clientes
da reforma agréaria e que, na maioria, se quer moram diretamente nas areas. Essas situagdes
dificultam a aplicacdo da legislacdo relacionada a reforma agraria, e em especial, afasta a
possibilidade de regularizar as posses de fazendas de possuidores que ja ocupam outros
imdveis rurais ou urbanos.

Diante das varias possibilidades e indefinicOes, essas areas, até 0 momento, ndo foram
regularizadas, em movimento contrario ao do processo de destinacdo, iniciado com a criacéo
dos PAEs. Cabem ainda varios outros questionamentos para que 0 processo seja retomado e
finalizado. Entre estes, a definicdo do instrumento juridico mais adequado e quem seria 0
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responsavel pela emissdo do mesmo. A SPU e o INCRA trabalhando em uma espécie de
regularizagdo concessoria conjunta, um com a incumbéncia de cadastro dos bens publicos e o
outro de regularizar a situacao das populac@es tradicionais.

Parece ser consenso em relacdo as comunidades e o INCRA que o instrumento mais
adequado seria 0 CDRU, mas ha ainda muitas davidas sobre o que seria necessario para a
emissdo desse tipo de contrato, sobretudo pela falta de georreferenciamento adequado das
areas de varzea. A alternativa de emitir o CCU individual para cada familia que esteja
cadastrada no PAE junto ao INCRA, em relacéo de beneficiarios, vem gerando desconforto e
insegurancga a sociedade diretamente interessada, mas deve ser considerada de forma a se
permitir que esta seja uma possibilidade (ainda que pouco conveniente) para a conversao
posterior em CRDU.

O certo é que as comunidades ja ndo suportam esperar indefinidamente por uma
decisdo. Fica cada vez mais latente a necessidade da realizacdo de estudos juridicos e
ecoldgicos que possam construir embasamentos técnicos seguros para fundamentar essas
situacOes. A definicdo sobre as situacbes apresentadas sobre os instrumentos e a titularidade
da ocupacdo oficial precisa avancar, pois as familias que vivem nas varzeas dependem dessa
normatizacdo para a garantia do gozo dos seus direitos fundamentais em relagdo as suas
ocupacdes.

A auséncia de uma politica clara de regulamentagdo das ocupacdes em areas de
varzea, em Ultima instancia, contribui para dificultar a populacédo local 0 gozo em relacdo aos
direitos relacionados ao acesso a oportunidades essenciais ao bem estar das mesmas, como as
politicas publicas estruturantes e de cidadania. Como exemplo dessa situacdo estd o nédo
acesso as linhas de crédito produtivo e imobiliario, por auséncia de comprovacdo de vinculo
juridico com a terra ocupada. O direito fundamental a moradia, nesses casos, é negligenciado,
pois essas familias ndo conseguem arregimentar condicdes minimas para se estruturar nas
areas respectivas, as quais, sequer, sao reconhecidas como domicilios oficiais nas estatisticas
e indices governamentais.

A moradia digna a condi¢cdo humana é um dos direitos fundamentais garantidos na
nossa Carta Magna. E um dos direitos também cuja negatéria acarreta dificuldades de acesso
a varios outros, como 0 acesso a agua potavel, saude e educacdo. Milhares de familias
ribeirinhas ndo conseguiram até hoje regularizar suas areas de ocupacao, restando obrigadas a
viver na informalidade e na precariedade. Em verdade essa populagdo sofre com a negagéo de

um direito maior e supremo: o exercicio da cidadania, o direito a esperanga.
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A cidadania deve ser compreendida na sua totalidade e plenitude como direito para o
individuo se sentir pleno, nos aspectos sociais, econémicos, civis e interculturais (CORTINA,
2005)*. Importante entender essa vontade dos ribeirinhos em pertencer & luta pela defesa do
territério como um exercicio de cidadania, de pertencimento a algo maior. A autora relaciona
esse sentimento no capitulo primeiro de sua obra onde “a realidade da cidadania, o fato de se
saber e de se sentir cidaddo de uma comunidade, pode motivar os individuos a trabalhar por
ela” (CORTINA, 2005).

Importante ainda a reflexdo trazida por Cortina quanto ao papel do Estado na
construcdo do cidadéo critico e participativo, capaz de entender e gerar mudancas positivas.
Ela comunga da ideia de que o0 minimo a se buscar seria justica social e ndo bem estar social,
pois este potencializa um “Estado paternalista (que) gerou um cidaddo dependente,
‘critiqueiro’ e ndo critico, passivo, apatico e mediocre”. Assim, 0 ribeirinho necessita de uma
cidadania consciente e efetiva, capaz de transformar de dento para fora e gerar os resultados
desejados e necessitados por sua comunidade.

O exercicio da cidadania deve, antes de tudo, ser uma préatica constante que perpassa
por todos os aspectos trazidos por Cortina muito claramente e ainda nos ensinando que “para
respeitar uma posicdo ndo € preciso estar de acordo com ela, e sim, compreender que ele
reflete um ponto de vista moral com o qual ndo compartilho, mas respeito em outros”
(CORTINA,2005). Constata-se, de forma mais presente o exercicio da cidadania nos povos da
varzea, quando estes, mediante o uso multiplo e diferenciado do territério, negociam conflitos
e contornam situac6es adversas envolvendo grupos e opinides diferentes.

Assim, fica claro que os questionamentos em relacdo a cidadania das populacdes
ribeirinhas, desenvolvem-se conjuntamente com o processo histérico das ocupagdes humanas
na Amazonia, sempre envolvendo disputas tendo como centro suas riquezas naturais e
grandes projetos. Esse viés da dignidade é negado ao homem comum, dando-se proeminéncia
aos ciclos econémicos e a busca por lucro, com a exploracéo dos recursos naturais e o0 uso de
mé&o de obra barata. Essa motivacdo, presente na ocupacdo e uso das areas de varzea, levara
ao colapso e ao esgotamento de muitos dos seus recursos naturais, comprometendo
demasiadamente a sobrevivéncia dos povos originarios que vivem nesse territério.

A negatdria dos direitos e o esbulho de populacGes tradicionais ao longo dos anos fez
perpetrar a relevancia do capital sobre essas relagdes, ao ponto de hoje se poder afirmar que

11 Adela Cortina, autora da obra: Cidaddo do mundo: para uma teoria da cidadania, € doutora em Filosofia e
professora de Etica e Filosofia Politica na Universidade de Valéncia, Espanha. Trata o conceito de cidadania na
referida obra em sete capitulos e teve grande projecdo na Espanha e em toda a América latina.
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os ribeirinhos sofrem uma relevante denegacdo de direitos essenciais, em franco prejuizo a
cidadania, mas ainda por terem ficado a margem das lutas sociais pela posse da terra. A luta
do ribeirinho tem sido muito mais pelas dguas que pela terra.

O desafio sobreposto a necessidade de regularizacdo fundiaria, conforme apresentado
neste estudo é, em dUltima instancia, garantir o exercicio da cidadania as populacdes
ribeirinhas da vérzea do Baixo Amazonas, mediante a adogdo de a¢Bes administrativas claras
e eficazes por parte do poder publico. Uma politica que respeite a necessidade de considerar o
uso multiplo dos espacos e a conservacdo das riquezas naturais, comuns a um ecossistema
amazonico complexo, € fator fundamental para a sobrevivéncia de milhares de familias

ribeirinhas.
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2 - DI!\IAMICAS LOCAIS E ADVERSIDADES NO USO DO
TERRITORIO

2.1 Vivéncias de comunidades e conflitos de pesca e fundiarios

A ocupacdo de um territorio e 0 uso dos seus recursos naturais preocupa comunidades
e governos hd muitos seculos. Varios autores que tratam sobre o tema contribuem
tecnicamente para o entendimento da importancia da conservacao e protecdo ambiental de

territdrios para a manutengdo dos biomas. Nesse sentido, tem-se:

As politicas produzidas em torno da criacdo de reservas, independentemente da
diversidade de categorias, remontam a tempos bem antigos. Em sua maioria, elas
sdo criadas com vistas & protecdo e conserva¢do, mas fundamentalmente para
viabilizar a sustentabilidade dos recursos naturais, paisagisticos, sitios mitico-
simbolicos e historicos nelas existentes (SIMONNIAN, 2000, p. 20).

No final da década de oitenta no Brasil, 0 modelo extrativista foi promovido como
uma estratégia necessaria para conciliar a conservacdo e o aproveitamento econémico da
floresta amazbnica. A proposta extrativista visava a atingir um nivel ideal de desenvolvimento
baseado no manejo dos recursos florestais madeireiros, assim como da pesca nas areas
ribeirinhas dada a sua interdependéncia. Gracas ao apoio dos movimentos sociais e
ambientais, a proposta extrativista ganhou espaco politico e, nos ultimos anos, foram criadas
varias reservas extrativistas federais e estaduais em toda a Regido, como também projetos de
assentamento agroextrativistas, entre outras areas de uso diferenciado.

Apesar do acomodamento desta situacao, a consolidacdo dessa proposta no nivel local
tem sido bem mais dificil, especialmente devido a questionamentos sobre a sua viabilidade
econbmica e ambiental. As davidas, assim, sdo fomentadas por falta de apoio dos 6rgaos
ambientais e fundiarios que ndo oferecem as condigdes necessarias para o desenvolvimento
pleno desses territdrios apos sua criagéo.

Nas comunidades ribeirinhas, como visto em antanho, optou-se pela criagdo dos
Projetos Agroextrativistas como unidades regulatérias e de protecdo dos territorios alagaveis,
tanto para destinar formalmente as areas as familias tradicionais varzeiras, quanto para conter
conflitos pela disputa de lagos e areas de restingas (campos). Esses conflitos marcaram as
décadas de 70 e 80 na regido do baixo Amazonas e resultaram, nas décadas seguintes, no
processo de criacdo dos acordos de pesca e termos de ajuste de conduta relacionados a

tematica. No inicio dos anos 2000, também ha a criacdo dos PAESs pelo Instituto Nacional de
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Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) e Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), ligada
ao Ministério do Planejamento.

Os Projetos de Assentamentos Agroextrativistas fazem parte do grupo de
assentamentos ambientalmente diferenciados, destinados, dentro da ldgica informada, a
compatibilizar a protecdo da natureza com a utilizacéo racional do seu potencial econémico;
ou seja: a conservacdo por meio do uso multiplo dos ecossistemas. Essa modalidade de
assentamento surge em 2003 com o Il Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA). Esse
modelo é fruto de trés tendéncias distintas, a saber: a mobilizacdo dos pescadores em defesa
de suas areas e lagos, o programa nacional de reforma agréria e, o crescimento do movimento
ambientalista. Neste sentido, os PAEs, no ambito da reforma agraria, foram criados tendo
como objetivo geral a garantia da posse dos territorios, a preservacdo do modo de vida de um
segmento da populacdo rural e a dinamizacdo das oportunidades econdmicas para as
populacdes tradicionais ribeirinhas. Na figura abaixo (Figura 11), pode-se visualizar um mapa
da regido de varzea do Baixo Amazonas na época da cheia dos rios e com a localizagdo dos
PAEs.

Figura 11 - Projetos de Assentamentos Agroextrativistas (PAES).
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A criacdo dos PAEs contribuiu para avangos importantes na expansao e consolidagédo
desse sistema de conservacdo da biodiversidade, em especial dos recursos pesqueiros, em
garantia aos direitos fundamentais das populag@es tradicionais. Apesar do bom resultado
funcional ambiental com a aplicagdo desse sistema, ndo se teve avangos importantes no que se
refere a regularizacdo fundiaria, uma vez que o processo de consolidacdo patrimonial
respectivo ndo andou na velocidade que se desejava. A expedicdo dos documentos as familias

e a aplicagdo das politicas publicas estruturantes, como a constru¢do de casas, sistemas de
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fornecimento de agua potavel, energia elétrica do programa luz para todos, liberacdo de
crédito para producdo, entre outras acdes, nao tiveram a continuidade desejada por inUmeros
fatores, dentre eles, os técnicos e politicos, como a regularizacdo das terras tratadas.

Em 2017, o SPU fez um trabalho de classificacdo das areas de varzea no Baixo
Amazonas, tomando por base esses mesmos PAEs. Essa classificagdo foi organizada em
quatro classes de cobertura do solo, quais sejam: floresta de varzea, ndo floresta de varzea,
solo exposto e agua. As informacdes de campo foram coletadas em 113 pontos de observacéo,
distribuidos ao longo da area de estudo (Figura 12). Tais dados foram utilizados para avaliar
estatisticamente a precisdo e a comprovacdao de dominialidade dos territérios a serem
destinados aos seus ocupantes tradicionais, na grande maioria, ribeirinhos que sobrevivem da
pesca artesanal (SPU, 2018). Na figura abaixo, pode-se notar a equipe de campo do INCRA e
SPU visitando as &eas e coletando informacBGes para o relatorio de caracterizacdo e
identificacdo da varzea no Baixo Amaozonas.

Figura 12 - Coleta de dados nas areas de Varzea.

Fonte: SPU (2017).

Como resultado da anélise, no entendimento da SPU, os PAEs de varzea no Baixo
Amazonas complem uma espécie de “arquipélagos”, sazonalmente inundados pelas
enchentes do rio Amazonas. Por estarem a jusante de Obidos, as éareas tratadas sofrem
tambeém influéncia periddica da maré, atribuindo-se, destarte, a condicéo de ilha a zona onde
se faz presente tal influéncia e areas alagadas por rio federal navegavel. Feita esta
caracterizacdo e identificadas as areas que efetivamente sdo varzeas de dominio da Unido, o
SPU pode entdo proceder com a incorporacédo e destinacdo para que efetivamente as familias
seja regularizadas.

Importa lembrar, conforme mencionado na primeira parte deste estudo, que a

ocupacdo das ilhas e das margens da planicie de inundacdo do Rio Amazonas é antiga,
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havendo relatos de ocupacdo muito antes do descobrimento do Brasil. No século XIX,
extensas areas das planicies de inundagdo foram desmatadas para dar lugar a plantacGes de
cacau. Entretanto, a introducdo da juta, nas primeiras décadas do século passado, foi a
principal responsavel pelo processo de desmatamento das regiGes de varzeas. A producdo de
juta praticamente dominou a atividade agricola nas varzeas dos Estados do Amazonas e Par3,
sendo neste ultimo, Santarém um polo de representatividade, em especial na década de 1960,
quando tal cultura teve seu auge. Essa atividade produtiva contribuiu muito para a
modificacdo da cobertura vegetal da planicie nessas regides.

Atualmente, essas areas se encontram novamente sob pressdo antrépica, em vista das
politicas de controle do desmatamento em terra firme. Em fungdo disso, a atividade pecuéria
tem migrado do planalto para a planicie aluvial, limitando a regeneracdo da cobertura vegetal
das varzeas (EMBRAPA, 2010). Ressalta-se que, igualmente neste contexto de pressdo
antrdpica, os rebanhos de gado bovino e bubalino nas véarzeas tém aumentado, e o pisoteio dos
animais tem se estendido por um periodo prolongado, inclusive quando a vegetagdo precisa se
regenerar comprometendo, assim, o ambiente.

Alguns pontos positivos a serem destacados nesse processo foram o fortalecimento das
associaces e dos conselhos representativos das comunidades. Nesta mesma tendéncia,
listam-se também o ordenamento do uso dos recursos naturais mediante os Planos de
Utilizagdo (PU) e a melhoria da situagdo econémica e social das familias. Todo esse processo
suscitou inquietacOes ligadas ao entendimento de como se daria o processo de regularizacédo
das ocupacdes das familias. Estas situacdes conduziram, por seu turno, as organizacdes
sociais a um processo de fortalecimento e busca por melhorias e mais espagos de controle
social, como formas eficazes para pressionar 0 Governo a dar andamento as politicas de
destinagdo e fortalecimento dos territérios. Ha, portanto, a necessidade iminente de
consolidacao legal dessa demanda para que se possibilite o crescimento politico e econdmico
dessas areas.

A estrutura institucional de cogestdo e gestdo comunitaria estdo consolidadas,
encontrando-se presentes em grande quantidade nas entidades representativas dos moradores
das mais de 300 comunidades ao longo dos 45 PAEs de varzea no Baixo Amazonas. Um
exemplo desse fortalecimento das organizacfes locais esta na comunidade de Ilha de S&o
Miguel, na regido do PAE Aritapera, no municipio de Santarém. A comunidade tem um
trabalho voltado para o manejo dos lagos, de onde retiram a maior parte do sustento das

familias, e para eles a regularizagdo de suas ocupagdes poderia ajudar a frear as invasées por
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parte de pescadores itinerantes que depredam os estoques dos lagos que compdem seu
territorio.

O plano de utilizacdo dos PAEs foi implementado para ordenar o acesso e 0 uso dos
recursos naturais, ganhando maior destaque a atividade da pesca e 0 manejo dos lagos, motivo
pelo qual a maioria das comunidades pleiteia o reconhecimento do territério como unidades
de manejo de uso exclusivo dos moradores. Fato é que 0 sucesso para a utilizacdo dos
recursos naturais e conservacdo do territorio varzeiro depende, necessariamente, do controle
que as populacbes residentes terdo sobre esses locais. SO se pode manejar aquilo que se
possui, parcial ou totalmente. No caso da propriedade comum, o controle ocorre quando o
grupo social de alguma forma detém algum poder sobre uma area determinada (BENATTI,
2005).

Com o avanco do processo de regularizacdo fundiaria nos PAEs as comunidades
poderdo contar com a implementacdo de iniciativas para melhorar a qualidade dos servigos
sociais, nas areas de saude, educacdo e saneamento béasico. Também poderdo lutar por
investimentos de Assisténcia Técnica Rural (ATER) e crédito para fortalecer e diversificar as
atividades produtivas mediante programas especificos de Governo que hoje ndo sao acessiveis
aos pescadores e ribeirinhos devido ao fato de ndo possuirem comprovagédo de vinculo oficial
com a area onde moram. A véarzea ¢ altamente produtiva tanto na cadeia do pescado quanto da
agricultura familiar, criacdo de pequenos animais, pecudria, artesanato e outras atividades que
s0 ndo apresentam melhor resultado devido a falta de apoio técnico e financeiro.

Apesar do progresso na criacdo dessas unidades mencionadas, na préatica, ainda esta
longe de essas areas alcancarem a sustentabilidade econémica, social e ambiental ideal. Mais
de 12.000 familias, espalhadas pelos 45 PAEs de véarzea, dependem da agricultura de corte e
gueima, bem como do extrativismo animal e vegetal para se sustentarem. A estrutura
institucional de gestdo, em processo de consolidacdo, ainda ndo exerce um controle efetivo do
uso do solo e da exploracdo dos recursos naturais. Embora varias iniciativas produtivas
estejam desenvolvidas, estas atingem apenas uma pequena parte da populacdo e o impacto na
renda familiar ainda é pequeno. Até agora os maiores beneficios econdmicos sao frutos dos
programas de transferéncia de renda do Governo Federal e ndo do desenvolvimento da base
econdmica dessas localidades.

Enquanto esta situacdo ideal ndo se concretiza, a pesca predatédria e a invasdo dos
lagos recrudescem como causas de intensificagdo de conflitos. Essa invasdo se da

normalmente por parte de pescadores de grandes embarcacdes, vindos de outros municipios, e
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até de outros Estados, atividade que colabora para acirrar o anseio dos moradores pelo
ordenamento fundiario e pesqueiro.

Frente a essa situacdo, destacam-se quatro grandes desafios para o desenvolvimento
sustentavel dos PAEs de varzea no Baixo Amazonas, quais sejam: a) a falta de um controle
efetivo sobre o uso do solo e dos recursos naturais das comunidades; b) a exploragédo néo
sustentavel dos recursos naturais; ¢) uma economia agricola, baseada na agricultura de corte e
queima, com alta dependéncia na producdo de um produto apenas: a farinha de mandioca; e d)
sistemas de comercializacdo ineficientes do ponto de vista da proporcdo do valor captado
pelos produtores e da dificuldade de acesso aos mercados que valorizam a diversidade de
produtos que existem na varzea.

A maioria das 300 comunidades que formam os PAEs de varzea encontram-se em
situacdo de vulnerabilidade econdmica em razdo das dificuldades existentes em relacéo a falta
de assisténcia técnica, da distancia dos centros comerciais da regido para escoamento da
producdo, e da falta de apoio para o desenvolvimento de atividades produtivas sustentaveis,
com valorizacdo do comércio. No caso da producdo pesqueira, que representa a maior
atividade tanto de subsisténcia quanto comercial das familias ribeirinhas, os problemas sao
imensos, a comecar pela disputa por acesso aos lagos.

A falta de assisténcia técnica e inovacdo tecnoldgica para 0s pequenos também
aparece como um dos problemas a serem superados nessa cadeia produtiva tdo expressiva
para as populacdes de varzea. Toda essa problematica na atividade de pesca acaba por
ocasionar a desestruturacdo do comeércio local, dominado por atravessadores, incentivando
outros fatores que colocam os pescadores numa situacdo de trabalho desvantajosa, com a
consequente venda do produto do seu trabalho por valores vis.

A continuidade das retrogadas tendéncias atuais de uso dos recursos naturais nos
PAEs, sem a consolidagdo do processo de regularizacdo fundiaria, levard a fragilizacdo do
modelo de ordenamento, sobretudo no que se refere a resisténcia social a pressao sobre os
recursos naturais, em especial os aquaticos. As invasdes nos lagos para a pratica da pesca
predatoria, caca de animais silvestres e outras atividades que ndo sdo sustentaveis do ponto de
vista econémico e socioambiental sdo fortalecidas pelo moroso e fragil processo de
regularizacdo fundiaria do territorio varzeiro.

Esse processo de regularizagao precisa passar por aprimoramentos de forma que inclua
instrumentos que ordenem a principal atividade econdmica, a pesca, e discipline 0s usos

diversos dos bens coletivos que, em grande parte, sdo os utilizados por moradores para sua
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sobrevivéncia. O uso disciplinado dos recursos naturais em areas regularizadas sera a garantia
da diminuicdo dos conflitos cada vez mais presentes nas comunidades, e dos embates de
comunidades com pescadores itinerantes, que vém de outras cidades e mesmo de outros
Estados.

O modelo atual de uso dos recursos naturais néo oferece solugdes claras para aumentar
a renda ou para melhorar a qualidade de vida das populagdes locais. Com o crescimento
populacional, a pressdo desordenada sobre 0s recursos naturais aumenta. Nesse sentido, mais
especificamente, a dependéncia da pesca sem manejo também aumenta, incrementando a
pressdo sobre espécies da fauna aquatica local, bem como reduzindo ou eliminando
populagdes inteiras de peixes.

A escassez desses recursos nas areas de ocupacao antiga, certamente incrementard o
fendmeno da migracdo populacional para os ndcleos urbanos dos municipios, em especial de
jovens, agravando ainda mais o problema de desestruturacdo social. Isso porque as
comunidades perdem forca de trabalho e enfraquecem os sistemas de manejo nos locais que
possuem grupos de vigilancia de lago. Nesse cendrio, a perspectiva é sombria e aponta para o
declinio progressivo da abundancia dos recursos para a degradacdo ambiental e,
consequentemente, para a estagnacao da renda e da qualidade de vida das populagGes locais.

O prognostico negativo pode, porém, ser diametralmente invertido se trabalhadas
acOes especificas, como o fortalecimento da politica de destinacdo e regularizacdo das posses
tradicionais, dando seguranca juridica as familias. 1sso possibilitard as mesmas o acesso a
politicas publicas que poderiam contribuir para a consolidacdo dos PAEs como um modelo
efetivo de regularizacao e uso dos territérios de varzea.

A consolidacdo de uma estrutura de cogestdo socioambiental também é condicdo
prévia para a concretizacdo do manejo sustentavel dos recursos naturais e a manutencdo da
varzea enquanto ecossistema com forte presenca humana. O instrumento ou 0s instrumentos
que forem empregados na regularizacdo do territdrio devem atentar para essa questdo, sob
pena de ndo obterem o sucesso esperado. Fortalecer as instancias locais de cogestdo social,
econdmica e ambiental, envolvendo uma parceria entre instituicbes comunitarias e 6rgaos
governamentais, € preceito que deve estar presente de forma clara e objetiva como clausula
nos instrumentos concessorios, sejam estes CCU, CDRU ou mesmo o TAUS.

A implantacdo de sistemas de manejo integrado, incluindo culturas anuais e perenes,
silvicultura e criacdo de pequenos animais, aparece como uma importante solucdo para

reduzir a dependéncia da pesca (CARDOSO, 2010). A diversificacdo da producéo agricola e
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recuperacdo de &reas degradadas também apontam como uma das ferramentas que podem
disparar o processo de desenvolvimento e consolidacdo desse tipo de territério.

Além de investimentos na parte primaria da cadeia produtiva varzeira, ou seja, na
producdo, ha também que se pensar em investimentos na parte do beneficiamento e
comercializa¢do dos bens e servi¢os produzidos. Sera necessario, assim, o estabelecimento de
uma estratégia bem planejada para adicionar valor aos produtos, reduzir os custos de
comercializacdo da producdo e aumentar o acesso a mercados diferenciados, gerando-se
maior valorizacdo daquilo que € produzido.

Os elementos, mencionados aqui como estratégias que podem conjuntamente desenhar
um mosaico de possibilidades a consolidacdo do territério das comunidades que formam os
PAEs, sdo proposic¢Bes concretas no ambito das comunidades. Os PAEs se qualificam como
modelo de desenvolvimento comunitario e isso fica claro nos seus instrumentos norteadores,
seja nos Planos de Utilizacdo (PUs), seja nos Planos de Desenvolvimento do Assentamento
(PDAS). Esses instrumentos séo discutidos pelas comunidades desde a criagao dos referidos
PAEs, mas com pouca efetividade, devido a auséncia dos documentos oficiais de dominio da
terra por parte das familias locais. Um guia metodoldgico para elaboracdo dessas pecas foi
confeccionado pelo IPAM e INCRA e ajuda até os dias de hoje na orientacdo das
comunidades e prestadores de Assisténcia Técnica Rural (ATER) para a elaboracdo e
divulgacdo desses dois importantes instrumentos norteadores do uso sustentavel do territorio

dos PAEs (Figura 13).
Figura 13 - Guia metodolégico elaborado pelo IPAM e INCRA.
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Fonte: IPAM/INCRA (2009).
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Esse longo processo de construcdo das estratégias de atuacdo para o fortalecimento do
territério e das formas de producdo das familias precisa envolver cada vez mais todos 0s
atores de Governo e da sociedade civil, a fim de dar legitimidade e seguranca a ado¢do dos
instrumentos capazes de finalizar essa destinacéo das areas. Essa fase parte do pressuposto de
que as comunidades ribeirinhas, nas suas diferentes visGes, constituem-se em sujeitos
historicos do processo de desenvolvimento, com saberes tradicionais sobre seus territorios e
atividades que fundamentam as intervencdes técnicas e politicas que venham acontecer.

Também merecem destaque algumas experiéncias, acumuladas no cotidiano das
comunidades. O Governo, nesse campo, deve aproveitar e aprender com os diagnosticos
socioambientais, com as pesquisas relacionadas as necessidades das unidades familiares e
com aas diferentes formas de organizacdo comunitaria existentes. O respeito a essa
consideracdo € capaz de gerar cendrios interessantes para se pensar as linhas de acGes mais
eficazes, em especial as de capacitacdes para as liderancgas, que vdo consolidar esse modelo de
destinacao de terra publica em favor do reconhecimento das ocupacdes tradicionais.

A estratégia de reconhecimento institucional das organizacdes locais deve ser vista
com bastante atencdo, pois sdo estas que estardo a frente da construcdo do processo de
consolidacdo territorial dos PAEs em médio e longo prazo. Essa consolidacdo dara condicBes
as familias de viverem com um nivel satisfatorio de bem estar social, econdmico e ambiental.
Essas organizacdes, uma vez empoderadas e com suas comunidades documentadas, poderao
conduzir melhor o processo de producédo, 