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RESUMO

O Cadigo Florestal de 2012 positivou varias hipdteses de uso das APPs e RLs
(Areas de Preservacdo Permanente e Reservas Legais) ao mesmo tempo em que a legislacio
ambiental impOe o dever de conservagdo desses mesmos espacos. Surge, entdo, uma colisdo
que pode ser atenuada por meio de politicas publicas ambientais que objetivem mitigar o con-
flito entre 0 uso e a conservacao das APPs e RLs. A heterogeneidade do universo rural e as
suas vicissitudes fazem com que o conflito assuma caracteristicas ainda mais diversificadas.
Por outro lado, para que se entendam os limites de uso e da conservagdo é preciso ter mais
conhecimento sobre 0 meio ambiente natural e, mais precisamente, informagao ambiental para
entender os limites do uso da natureza. A decisao passa pelo entendimento dos servicos ecos-
sistémicos, os quais devem ser considerados tanto para caracterizar uma area como ambien-
talmente saudavel (conservada), como para balizar os procedimentos de restauracdo e
recomposicdo florestal. Todavia, a informagdo ambiental é escassa. Nesse cenério de conflito,
foram procuradas politicas publicas federais de ambito nacional que objetivassem reduzir o
choque entre o direito de uso e o dever de conservacdo de APPs e RLs. Antes da comparacéo,
foi necessario definir um conceito paradigma do que fosse politica publica. A partir do estabe-
lecimento desse conceito, foram encontradas algumas iniciativas que ndo se encaixaram per-
feitamente no pardmetro adotado de politica publica. Mesmo assim, foi possivel detectar
nessas iniciativas varios problemas e solugfes que serviram para constituir um rol de elemen-
tos relevantes que podem constar em futuras politicas publicas ambientais conciliatérias em
APPs e RLs. Finalmente, para impulsionar e potencializar ainda mais a conciliagdo, foram
propostos quatro elementos estratégicos de politica publica ambiental para trabalhar lacunas

relevantes na inexistente politica nacional.

Palavras-chave: Area de Preservacdo Permanente, Reserva Legal, Politica Pblica Ambien-

tal, Direito, Uso e Conservacao.



ABSTRACT

The Forestal Code issued in 2012 contains several hypothesis of use for the "Perma-
nent Preservation Areas" and "Legal Reserves" (APPs and RLs, as per the acronym
in Portuguese), whereas the environmental legislation imposes conservation duties for these
same spaces. Such collision can be softened through public environmental policies aimed at
mitigating the conflict between the use and conservation of APPs and RLs. The rural uni-
verse's heterogeneity and vicissitudes bring even more diversified caracteristics to this con-
flict. On the other hand, to understand the limits for use and conservation, its necessary to
learn more about the natural environment and, more precisely, to have environmental infor-
mation that help understand the limits for nature use. The decision comprehends understand-
ing ecossistemic services, which should be considered not only to caracterize an area as
environmentally healthy (conserved), but also to outline forest restoration and recomposition
procedures. Environmental information, however, is scarce. In this conflict scenario, public
policies with national range that intend to reduce the shock between rights of use and conser-
vation duties of APPs and RLs have been seeked. Defining a paradigm concept of public poli-
cy was necessary before the comparison. Once such concept was established, some initiatives
were found, although they did not fit perfectly the adopted parameter for public policy. Even
then, several problems and solutions detected in these initiatives helped building a set of rele-
vant elements that can make part of future conciliatory environmental policies related to APPs
and RLs. Finally, to boost this settlement process even more, four strategic elements for pub-
lic environmental policies were offered for discussion, in order to work on relevant gaps with-

in the nonexistent national policy.

Key-words: "Permanent Preservation Areas", "Legal Reserves", Public Environmental Poli-

cies, Law, Use and Conservation.
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INTRODUCAO

O Codigo Florestal de 2012, Lei n° 12.651/2012, previu direitos de uso e deveres de
conservacdo das Areas de Preservacio Permanente (APPs) e das areas de Reserva Legal (RL)
(Topicos 1.1 e 1.2). Esses espacos compdem o meio ambiente natural e delas emanam impor-
tantes servicos ecossistémicos (Topico 1.3). Surge, entdo, um conflito na &rea rural entre o
impacto pelo uso legalmente permitido e o dever de conservagdo nas APPs e RLs. Para tentar
dirimr esse conflito, o equacionamento entre a possibilidade do direito de uso e o dever de
conservacao passa pela compreensdo dos limites ambientais (capacidade de suporte e/ou ca-
pacidade de resiliéncia) justamente para saber o limite do uso e qual a forma de conservacao.
E exatamente nesse momento que a politica pablica se faz fundamental para o poder publico

tentar orquestrar a diversidade de entendimentos.

Diante desse cenario conflitante estd a problematica desta pesquisa: existe uma poli-
tica publica federal de &mbito nacional para tentar conciliar o conflito entre o direito de uso e
0 dever de conservagdo das APPs e RLs? Com que qualidade?

Para chegarmos a resposta, foi preciso, em primeiro lugar, demonstrar que os atuais
conceitos de APP e RL variaram ao longo do tempo e, a RL, principalmente, passou por uma
profunda mudanca de significado, tendo hoje um conceito ambiental muito diferente de quan-
do essa ideia apareceu no ordenamento juridico (Tépico 1.1). Estabelecidos os conceitos de
APP e RL, foi necessario expor a atual amplitude das hipéteses legais de uso das APPs e RLs
segundo o Codigo Florestal de 2012 (Tdpico 1.2) e, em contrapartida, foram explicitadas as
utilidades ambientais das APPs e RLs, tendo como eixo de explicagdo a abordagem dos servi-
¢os ecossistémicos que emanam dessas areas (Tdpico 1.3). Concluindo o Capitulo 1, foi abor-
dado brevemente o tema da heterogeneidade do meio rural com as vicissitudes que o tornam
ainda mais problematico para o equacionamento do conflito entre o direito de uso e o dever de

conservacao das APPs e RLs.
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Uma vez pontuado, no Capitulo 1, o problema das varias hipdteses de uso das APPs
e RL, bem como a variedade de servigos ecossistémicos e o instavel e diversificado meio ru-
ral; a dissertacdo partiu para a observacdo de acGes do poder publico federal relativas a APPs
e RLs (Capitulo 2). De inicio, foi inevitavel discorrer sobre o que se entende por politica pu-
blica (Topico 2.1.) e definir um conceito (Tépico 2.1.2.) que serviu de marco comparativo, na
tentativa de identificagdo de politicas publicas ambientais nacionais que tentassem mitigar o

conflito entre o uso e a conservacdo das APPs e RLs.

Procedeu-se, entdo, a analise de iniciativas em que o poder publico federal estivesse
envolvido para solucionar o conflito entre 0 uso e a conservacdo das APPs e RLs (Topico
2.2.). Foram abordadas situacOes variadas, inclusive algumas ac6es locais e de governanca

ambiental (lideradas pela sociedade civil organizada) com a participacédo federal.

A busca tinha o foco de detectar se existem politicas publicas (independentemente do
rotulo que as identifique: politica, programa, projeto, acdo, proposta, plano, produto, evento,
iniciativa etc.) que trabalham com o conflito entre o direito de uso e o dever de conservagao
de APPs e RLs e, mais precisamente, se essas acdes de conservacdo levam em consideracdo a
qualidade dos servicos ecossistémicos. A mesma busca foi feita em iniciativas preponderan-
temente privadas (de governanca ambiental) com engajamento do poder publico federal. A
analise realizada foi focal, visando a identificar se o trabalho do poder publico federal envol-
via APPs e/ou RLs e, em caso afirmativo, procurar pontualmente se a iniciativa encontrada
tinha alguma estratégia quanto a qualidade das areas eventualmente protegidas, manejadas ou
recuperadas. Isto €, como a atividade federal estava preocupada com o servi¢o ecossistémico

da area.

Existindo ou nédo politicas publicas ou a¢des de governanca ambiental com a caracte-
ristica conciliatéria e com a qualidade ambiental descrita no paragrafo anterior, observou-se
elementos positivos e negativos (elementos potencializadores, facilitadores, ameagas, fragili-
dades e vulnerabilidades) que podem servir de material de discussao para futuras politicas pu-
blicas sobre APPs e RLs. Antecipadamente, pode-se revelar que ha uma lacuna muito grande
de informacbes ambientais que prejudica as politicas publicas (Tépico 2.3.). No final do Capi-
tulo 2, foi apresentado um resumo com elementos e recomendag¢fes importantes para uma
eventual futura politica publica que pretenda mitigar o conflito do uso com a conservacéo de
APPs e RLs (Topico 2.4.).
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Finalmente, foram apresentados quatro eixos considerados estratégicos (Capitulo 3)
que dialogam com as constata¢des deste trabalho e que consideramos estratégicos para inte-

grar uma politica publica ambiental com um propoésito mitigador de conflitos.

Feitas estas consideracOes, é importante destacar a metodologia utilizada na disserta-
cdo. Foram utilizadas diferentes referéncias teoricas balizadoras, porque ndo foi encontrado
nenhum autor que tenha conseguido reunir com qualidade e densidade a abordagem juridica,
com a descricdo da politica pablica e as formas de conciliacdo do uso e de conservacdo de
APPs e RLs. H4, sim, dtimas referéncias em cada seara. Assim, diferentes teorias em cada
tematica ajudaram a pensar o caminho desta dissertacdo e foram reunidas para trilhar a res-

posta ao problema de pesquisa proposto, com honestidade intelectual® a cada referéncia.

A dissertacdo é, em parte, expositiva-descritiva (para explicar caracteristicas e con-
sequéncias de algumas politicas publicas federais) e, em parte, normativa, propondo reco-

mendacdes para otimizar uma futura politica pablica ambiental conciliatéria.

Os dados foram organizados da seguinte maneira: o material primério para o enten-
dimento dos direitos de uso e conservagdo das APPs e RLs foi a legislacdo nacional. Por sua
vez, as fontes primarias para detectar as politicas publicas ambientais federais existentes sobre
APPs e RLs foram bibliograficas e paginas eletrbnicas que explicavam as acOes federais.
Mais uma vez, cumpre o registro de que a analise da documentacdo eletrdnica obtida nos por-
tais foi feita, visando a detectar especificamente a relagdo desta ou daquela iniciativa com a
mitigacdo do conflito entre o uso e a conservagdo de APPs e RLs. Além da leitura da introdu-
cdo e dos objetivos das iniciativas federais, adotou-se a metodologia de buscar os termos
“area de preservagdo permanente” ou “reserva legal” (inclusive em suas formas abreviadas
APP ou RL) no texto dos documentos fisicos ou eletrénicos. A cada localizagdo desses ter-
mos, era feita uma leitura ainda mais cuidadosa para tentar identificar, simultaneamente, se o
trabalho proposto era uma politica pablica; se era de ambito nacional; se visava a reduzir con-
flitos de uso e conservacdo em APPs e RLs e, com que qualidade (apenas com finalidade hi-
dricas ou com proposito de restauracdo ou recomposicdo da biodiversidade e outros servicos

ecossistémicos).

! ALMEIDA, Paulo Roberto de. Falacias académicas, 3: 0 mito do marco teérico. Espaco Académico. Bue
nos Aires-Brasilia, ano VIII, n. 89. out. 2008. Disponivel em: <http://www. espaco academico. com. br/
089/89pra.htm>. Acesso em: 10 ago. 2014.
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A partir desse material primario, foram feitas sete entrevistas® de campo que consti-
tuiram a fonte secundaria e empirica da dissertacdo. As entrevistas buscaram checar o objeto

da dissertacdo nos diversos setores que lidam com APPs e RLs:

1. Setor publico ambiental federal: entrevista presencial, realizada em 09/10/2014, com
André Vitor Fleuri Jardim, Analista Ambiental do Ministério do Meio Ambiente (MMA), da
Secretaria de Biodiversidade e Florestas, do Departamento de Conservagdo da Biodiversidade
do MMA.

2. Setor publico rural federal: entrevista presencial, realizada em 15/01/2014, com Jodo
Claudio da Silva Souza, Coordenador de Politicas Setoriais da Secretaria de Politica Agricola
do Ministério da Agricultura Pecuéria e Abastecimento (MAPA); Jodo Antdnio Fagundes Sa-
lomao, Coordenador-Geral da Coordenagao-Geral para Pecuéria e Culturas Permanentes do
MAPA,; e Roberto Lorena de Barros Santos, Diretor Substituto do Departamento de Proprie-
dade Intelectual e Tecnologia da Agropecuéria do MAPA.

3. Sociedade civil organizada de ambito nacional: entrevista presencial, realizada em
15/12/2014, com Ana Cristina Barros, Representante Nacional da The Nature Conservancy
(TNC) no Brasil, entidade americana que participa, no pais, de varios projetos conservacio-
nistas.

4. Sociedade civil organizada de ambito nacional: entrevista presencial, realizada em
10/02/2015, com Tiago Reis, pesquisador do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia
(IPAM) em Brasilia e integrante da equipe do Observatério do Cédigo Florestal®.

5. Setor publico rural no DF: entrevista presencial, realizada em 31/03/2015, com Juliana
Lopes Rodrigues de Souza Viana, agronoma e chefe do Nucleo de Reabilitagdo Rural da Se-
cretaria de Agricultura do Distrito Federal (NRA/SEAGRI/DF)*.

6. Setor publico ambiental no DF: entrevista por telefone, realizada em 04/05/2015, com

Natanael Antunes Abade, chefe da Geréncia de Reserva Legal do Instituto Brasilia Ambiental
do DF (IBRAM/DF).

7. Trabalhadores rurais: entrevista presencial feita a titulo de amostragem aleatoria, realiza-
da em 04/01/2015, com cinco trabalhadores rurais de diferentes propriedades rurais no sul do

Estado de S&o Paulo, mais precisamente em Juquitiba/SP, regido de Mata Atlantica.

2 0 teor das entrevistas ndo foi reproduzido, pois 0s entrevistados permitiram apenas registros por anotagdes
do entrevistador. Assim, as idéias apresentadas sobre as entrevistas foram as impress6es do entrevistador.

¥ Ver material informativo do Observatério do Cédigo Florestal no Anexo .
*Ver material informativo do NRA/SEGRI/DF no Anexo .
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As primeiras entrevistas ocorreram com atores nacionais (MMA, MAPA, TNC e
IPAM) para saber se, empiricamente, existia uma politica publica federal de ambito nacional
para tentar conciliar o conflito entre o direito de uso e o dever de conservacdo das APPs e
RLs. Depois, foram feitas duas entrevistas para se obter uma visdo pelo angulo publico local,
dois orgaos publicos locais (a Geréncia de Reserva Legal do IBRAM/DF e a NRA da
SEAGRI/DF) que confirmaram negativamente 0 objeto buscado por esta dissertagdo. Tam-

bém foram entrevistados cinco trabalhadores rurais.

»® empirica foi fundamental para avalizar

Portanto, a “caminhada de reconhecimento
a utilizacdo do conceito de politica publica que a dissertacdo estabeleceu para si (TOpico

2.1.2) e aplica-lo as “politicas publicas” federais.

Por uma questdo de foco metodologico, ndo foram abordadas as formas de compen-
sacdo de passivos ambientais previstas no Codigo Florestal, nem foi abordada a utilizacao das

APPs por silvicolas.

® BUARQUE, Sergio C. Construindo o desenvolvimento local sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond,
2002. p. 127.
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CAPITULO 1

1. O CONFLITO NA AREA RURAL

Para entender a necessidade de uma politica publica que objetive conciliar o direito
de uso com o dever de conservacdo das APPs e RLs, é preciso, antes, entender a importancia

dessas areas e onde esta o conflito.

A incumbéncia do dever de manutencdo de um meio ambiente ecologicamente equi-
librado, conforme prevé a cabeca do art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, é muito grande
e ha varias linhas de acéo para alcancar tamanho objetivo. Nesse contexto, 0 meio ambiente é
um sistema complexo de interacGes que exige cuidados das mais variadas formas, muitas ain-

da impensaveis e ainda ndo compreendidas pelo ser humano.

Para cumprir a obrigatoriedade de manter o meio ambiente ecologicamente equili-
brado, o Brasil tem, entre suas estratégias, a delimitacdo legal de areas, publicas ou privadas,
sobre as quais recai um especial dever de cuidado ambiental. Essas areas sao denominadas es-
pacos territoriais especialmente protegidos (ETEPs) estando, entre eles®, as APPs rurais e as
RLs, as quais encontram abrigo desde a legislacdo ambiental até a evolucdo do conceito da

funco social da propriedade que inclui a adequada utilizac&o dos recursos naturais’.

Para se ter uma ideia do tamanho do espaco envolvido, vale a pena fazer uma breve
comparacdo entre a area destinada a Unidades de Conservacdo (UCs) e a area somada de
APPs e RL no Brasil.

A criacdo de UCs é um dos eixos mais simbdlicos da politica publica ambiental de
protecdo da biodiversidade do governo brasileiro, uma vez que protegem partes de ecossiste-
mas que desempenham processos ecoldgicos estratégicos. O Brasil tem 851 milhdes de hecta-
res, sendo que as UCs (sejam elas de prote¢éo integral ou de uso sustentavel) constituem mais

de 1.524.080 km? ou mais de 152 milhdes de hectares®. Como existem algumas UCs sobre-

® LEUZINGER, Mércia Dieguez. Areas de preservacdo permanente rurais, Revista de Direitos Difusos,
IBAP, Séo Paulo, v. 32, jul.-ago. 2005, p. 46.

" Arts. 170, 111; 186 I1; e 5°, XXIII, da Constituic&o Federal e § 1° do art. 1.228 do Cédigo Civil.

8 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/images/arquivo/80112/UCporCategoria0214_sem_Logo _copy
.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015.
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postas, sua érea total esta estimada em 1.494.989 km? Ou seja, as UCs representam cerca de

17,5% do territério nacional®.

Todavia, a criagao de UCs ¢ insuficiente para atingir o objetivo constitucional, dai a

importancia das APPs e RLs como outra grande estratégia ambiental.

Enquanto as UCs representam 17,5% do territorio nacional™

, as APPs e RLs repre-
sentam, juntas, aproximadamente 23% do territdrio nacional, com cerca de 197 milhdes de
hectares' distribuidos em cerca de 5,6 milhdes de propriedades rurais*?. Do total de APPs e
RLs, ha cerca de 85 milhGes de hectares (composto por 42 milhdes de hectares de RLs e 43
milhdes de hectares de APPs)*® que precisam ser restaurados, reabilitados ou redefinidos se-

gundo, respectivamente, 0 menor e 0 maior grau de perturbacdo do ambiente natural.

Se 85 milhdes de hectares do total de 197 milhdes de hectares (de APPs e RLs) pre-
cisam de algum tipo de restauracdo, o restante das APPs e RLs (ainda sem danos ou pouco
perturbadas) representa outros 112 milhdes de hectares que também precisam de politicas pu-
blicas que impecam ao méaximo a sua degradacao.

° Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/images/arquivo/80112/UCporCategoria0214 _sem_Logo _copy
.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015.

19 1dem, ibidem.

11 Os dados sobre 0 niimero total de APPs e RL sdo conflitantes, principalmente apés o Cédigo Florestal de
2012, pois ainda parecem estar em fase de estabilizac¢do na literatura pesquisada. O ultimo Censo Agrope-
cuario do IBGE foi de 2006 ¢ indicou haver quase 51 milhdes de hectares ao todo de APPs e RL no Brasil
(Censo Agropecudrio 2006. Rio de Janeiro: IBGE, 2012, p. 233). O Ministério do Meio Ambiente infor-
ma haver, no Brasil, um déficit de cerca de 43 milhdes de hectares de APPs e de 42 milhdes de hectares
de RL (disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/programa-nacional-de-florestas/item/8705-
recupera%C3% A7% C3%A3°-de-%C3%Alreas-degradadas>. Acesso em: 15 jan.2015) utilizando como
fonte o artigo de Sparovek et al., 2010, Brazilian Agriculture and Environmental Legislation: Status and
Future Challenges. Environ. Sci. Techol. 2012, 44, 6046-6053. Ap6s o Codigo Florestal de 2012, o
MMA e a Secretaria de Assuntos Estratégicos tém utilizado os dados do pequisador Britaldo Silveira Soa-
res (Impacto da revisdo do cddigo florestal: como viabilizar o grande desafio adiante?, disponivel em:
<http://www.sae.gov.br/site/wp-content/uploads/Artigo-codigo-florestal.pdf>. Acesso em: 15 jan.2015)
que estima haver 197 milhSes de hectares de RL e APP decorrente da soma de 193 milhdes de hectares de
RL e APP ripérias e mais 5,1 milhdes de hectares de APP em topo de morro (SOARES FILHO, Britaldo.
Cracking Brazil’s Forest Code. Estados Unidos, Science, v. 344, p. 363, 25 abr. 2014, disponivel em:
<http://lerf.eco.br/img/publicacoes/Soares_Filho_etal 2014 artigo_Science.pdf>. Acesso em: 15
jan.2015). O namero se refere apenas a propriedades e imdveis rurais, excluida a area de unidades de con-
servacdo. Como o objetivo desta dissertacdo, e aqui especificamente, ndo é encontrar 0 nimero exato de
APPs e RL, mas tdo somente trabalhar com um nimero que aponte uma grandeza relevante do territério
nacional, trabalharemos com a estimativa de haver o total de 197 milhdes de hectares de RL ¢ APP no
Brasil, que representam cerca de 23% do territério brasileiro.

2" Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2014/05/publicado-decreto-que-regulamenta-

cadastro-ambiental-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

3 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/programa-nacional-de-florestas/item/8705-recupera

%C3%AT%C3%A3°-de-%C3%Alreas-degradadas>. Acesso em: 15 jan. 2015.


http://www.agricultura.gov.br/desenvolvimento-sustentavel/recuperacao-areasdegradadas%20acesso%20em%2015/01/2015

21

Sintetizando, as APPs e RLs representam 23% do territorio nacional (197 milhGes de
hectares), sendo que, 112 milhdes de hectares (13% do territorio brasileiro) precisam ter suas
caracteristicas ambientais, pelo menos, razoavelmente mantidas e outros 85 milhdes de hecta-

res (10% do territorio brasileiro) precisam ser restaurados ou recuperados de alguma forma.

Ademais, além da importancia numérica, as APPs e RLs, se bem conectadas (inclu-
sive com outras UCs), desenhadas, preservadas, conservadas e manejadas, viabilizam impor-
tantissimos servicos ecossistémicos que, conforme sera exposto™*, proveem os seres humanos

com capital natural indispensavel a sua existéncia.

Por outro lado, o setor agropecuario, que representa parcela importante da economia
brasileira, cerca de 25% do Produto Interno Bruto (PIB)™, estd em expanséo, colidindo (in-
tencionalmente ou ndo) com a quantidade e a qualidade das APPs e RLs. Sobre esse conflito,

Gandolfi e Rodrigues avisam:

Esta expansdo da fronteira agricola brasileira tem se caracterizado pela
inexisténcia (ou ineficiéncia) do planejamento ambiental prévio, que pos-
sibilitasse delimitar as areas que deveriam ser efetivamente ocupadas pela
atividade agricola e as areas que deveriam ser preservadas em funcéo de suas
caracteristicas ambientais ou mesmo legais. Esse planejamento, quando exis-
tente e de qualidade, considerou apenas uma propriedade rural, independen-
temente das caracteristicas e do planejamento das propriedades do entorno,
condicionando assim 0 seu insucesso na preservacdo ambiental [...] Uma
analise histérica da expansdo da fronteira agricola constata que muitas das
areas agricolas disponiveis no passado foram abandonadas ou estdo sendo
subutilizadas em funcéo de préaticas agricolas inadequadas ou da inadequa-
cao dessas areas para a agricultura. Como consequéncia, temos um continuo
processo de ocupacdo e abandono de areas por todo o pais, processo este que
vem sendo descrito e redescrito por mais de 50 anos™ (destacamos).

Preambularmente, € necessaria a observacdo sobre o termo propriedade ser usado
nesta dissertacdo como um referencial didatico, uma vez que o Codigo Florestal de 2012 con-
sagrou de uma vez por todas que o “proprietario da area, possuidor ou ocupante a qualquer ti-
tulo, pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado” deve observar as areas de APPs
e de RLs (arts. 7° e 17 da Lei n° 12.651/2012).

% No Tépico 1.3 do Capitulo 1.

> Disponivel em: <http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-
o-brasil-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

'® GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Conceitos, tendéncias e agdes para a recuperagio de
florestas ciliares. In: Matas ciliares: conservagdo e recuperagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universida-
de de S&o Paulo, Fapesp, 2009. p. 235.
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Pois bem, o recente Codigo Florestal de 2012 é a expressdo do Congresso Nacional e
é a resultante de um jogo de forcas®’ para tentar compatibilizar o conflito na &rea rural. Inde-
pendentemente de qualquer julgamento qualitativo sobre o Cadigo Florestal de 2012, haja vis-
ta ndo ser o objeto deste trabalho, é preciso reconhecer que o esforco legislativo concretizado
no Codigo desenhou APPs e RLs em que, de alguma maneira, o uso foi permitido juntamente

com a finalidade de conservacéo™.

Agora, cabe a todos refletir como esse uso pode ser compatibilizado com a conserva-
cdo ambiental. Nesse sentido, pretende-se contribuir para a reflexdo sobre o uso e a conserva-
cao das APPs e RLs sendo necessario, antes de enfrentar o embate entre os direitos de uso e 0
dever de conservagéo, entender como a sociedade brasileira partiu de um uso intenso dos re-
cursos naturais no campo para chegar ao atual estagio de simbolismo ambiental e juridico que

envolve a conservacao das APPs e RLs.

1.1. Do uso do capital natural a revalorizacao das APPs e RLsS

A valorizagdo do que, no periodo moderno, denominamos, no Brasil, APP e RL pas-
sa obrigatoriamente por algum entendimento da interacdo do homem com a agricultura. Os
atuais significados dos termos em epigrafe s6 existem porque o comportamento reiterado da
exploracgdo das florestas e do meio rural, no mundo e no Brasil, levou a um estado de degra-

dacdo tdo grande que um aprendizado foi transmitido as geracdes seguintes, e culminou no es-

7 A votagdo do C6digo Florestal de 2012 foi marcada pela disputa entre o que se convencionou chamar de
“ruralistas” e “ambientalistas”. Reducionismo a parte, o embate revelou uma luta simboélica em que cada
lado quis imprimir uma visdo de mundo sobre o meio ambiente. O Codigo Florestal ndo deixa de ser uma
forma de legitimacdo da dominacdo sutil de uma classe sobre a outra. A luta simbolica pela construgdo da
realidade pode ser aprofundada na obra: BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Lisboa: Difel e Ber-
trand Brasil, 1989. pp. 9-15.

18 Os termos “conservagdo” e “preservagio” polarizam boa parte da relagio do ser humano com o meio am-
biente natural. Assim sendo, tais termos estdo amplamente difundidos na legislacdo ambiental brasileira,
inclusive no nome do instituto da APP e no conceito da RL. Esses termos decorrem de duas correntes que
se formaram no final do século XIX. A corrente conservacionista foi sintetizada por Gifford Pinchot
(1865-1946) cuja esséncia é um uso adequado e criterioso dos recursos naturais. Por sua vez, a corrente
preservacionista foi sintetizada por Jonh Muir (1838-1914) que, a partir da concepgao filosofica de Henry
David Thoreau, reconhecia uma ligacdo da natureza com Deus e a esséncia da sua tese reverenciava a na-
tureza no sentido de apreciacao estética e espiritual (wilderness), indicando uma maior protecdo do ambi-
ente virgem/selvagem. (ARAUJO, Marco Antonio Reis. Unidades de conserva¢do no Brasil: da
republica a gestdo de classe mundial. Belo Horizonte: Segrac, 2007. pp. 32-33). Atualmente, apesar do
instituto da APP levar a ideia de preservacdo no seu nome, existem hipdteses de uso, o que indica uma
proximidade da nogdo de conservacdo, ainda que o termo usado seja de protecdo. Da mesma forma, a
ideia conservacionista da administracao dos recursos naturais estd mais abundantemente dispersa por toda
a legislacéo brasileira e na visao ecologica a partir da década de 1990 (BOURLEGAT, Cleonice Alexan-
dre. A fragmentacdo da vegetagdo natural e o paradigma do desenvolvimento rural. In: COSTA, Reginal-
do Brito da (Org.). Fragmentacéo florestal e alternativas de desenvolvimento rural na regido centro-
oeste.Campo Grande: UCDB, 2003. p. 19).
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tabelecimento das APPs e RL. Contudo, a atual valorizacdo ecoldgica desses institutos foi
gradativamente construida e, no caso da RL, o conceito inicial foi drasticamente alterado. As-
sim, entender a valorizacdo conceitual esta na base da percepcdo do choque entre o impulso
de uso e a necessidade de conservacdo do capital natural, sendo que, por exemplo, seria preci-
pitado partir para a analise da RL sabendo que ha menos de 15 anos'’ ela tinha uma destina-
cdo totalmente diferente daquela apresentada nos manuais de hoje.

Bruno Latour adverte que o produto final de um trabalho cientifico faz desaparecer
rapidamente o conjunto de etapas intermediérias que tornaram possivel a sua produc&o®. Fa-
zendo um paralelo com as APPs e RL, a experiéncia humana levantou a necessidade delas e,
antes que tais institutos sejam considerados produtos banais (e finais) de alguma teoria, é im-

»2L (experiéncia prética) de co-

portante entender um pouco mais da experiéncia de “bancada
mo tais institutos chegaram ao formato atual. Ou seja, é preciso entender melhor como se
chegou a necessidade de ter APPs e RL, ainda mais porque o conflito que esta sendo trabalha-
do, entre uso e conservacao, esteve presente desde a origem, fornecendo, agora, novas pistas

para um comportamento bem-sucedido.

No que tange ao tema em estudo, as licGes advindas do uso do capital natural remon-
tam ao inicio da agricultura??. Uma das quatro localizacdes onde surgiu a agricultura neolitica
foi o centro oriente-préximo, hd mais de 10 mil anos, na area entre a Siria e a Palestina. Dali,
a agricultura avancou, penetrando a vegetacdo existente em direcdo a Africa sahariana e ao
oriente arabico-persa, e ja ha sete mil anos o desflorestamento provocava tamanho resseca-
mento do clima que ha cinco mil anos boa parte dessas regides estava desértica. O resseca-
mento levou os povos cultivadores do Saara, da Arabia e da Pérsia a migrarem para os vales
aluviais do rio Nilo (no delta e leito do rio nos atuais Egito e Suddo); para os rios Tigre e Eu-
frates, na Mesopotadmia (hoje Ird e Iraque); e para o rio Indo (regido do Paquistao). Todos es-
ses povos cultivavam nas margens dos rios, pastorearam o gado e faziam obras hidraulicas,
segundo um ordenamento social feito pelos governantes e estruturas sociopoliticas da época.

Ha cinco mil anos, as grandes civilizagcdes hidroagricolas estabelecidas nos vales do Indo, Ti-

19 A fungdo de conservagio da biodiversidade da RL s6 foi positivada no Cédigo Florestal anterior, com a re-
dacg@o do inciso III do § 2° do art. 1° pela Medida Proviséria n° 2.166/2001.

2 | ATOUR, Bruno; WOOLGAR, Steve. A vida de laboratério. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1997. pp.
60, 102 e 106.

2! Ibidem, p. 67.

22 As referéncias historicas a seguir estdo em MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Histérias das
agriculturas no mundo.Sao Paulo: Editora Unesp, 2010. pp. 101, 154 e 158.



24

gre, Eufrates e Nilo ja tinham alterado tanto as paisagens que os vales também entraram em
processo de ressecamento e os cultivos ficaram impossiveis de serem praticados. Com efeito,
as grandes civilizac6es hidroagricolas do Indo, Tigre, Eufrates e Nilo terminaram entrando em
decadéncia, fortemente influenciadas pela falta de producdo de alimento, cuja origem resultou
da destruicdo da paisagem, do assoreamento dos rios e da salinizagdo e intoxicacdo do solo

pela concentracio de minerais®.

O deserto de Harrapan, no Paquistdo, € mais um caso conhecido de agricultura
malsucedida, em que a perda florestal existente em uma regido com boa pluviosidade foi per-
dida pelo aumento da agricultura e pastoreio, até provocar o rompimento do ciclo da eva-

transpiracdo® que afastou as chuvas, tornando a regido num deserto®.

Enfim, h& inimeros casos de experiéncias agricolas malsucedidas e de exploracao
florestal que levaram civilizagdes ao colapso ou ao éxodo forcado. Paralelamente aos casos de
crise, desde os primordios da origem da agricultura, também existem varios casos de tentati-
vas de manter uma &rea mais protegida, uma superficie de floresta ou um tipo de vegetacédo

para manter as necessidades da populag&o?.

A alteracdo da paisagem e a busca por solucBes ambientais de sobrevivéncia acom-
panham a histéria do homem desde o inicio das civilizacdes e desde o surgimento das grandes
sociedades agrérias e hidroagricolas (no Nilo, india, Mesopotamia, China, Centro América e
Centro Guineense). Assim, ha cinco mil anos, a intensa produgdo de alimentos nos seis bergos
da agricultura mundial j& demandava profundas alteragdes do meio natural e, desde entdo, ca-
da sociedade, por sua vez, precisou minimamente organizar 0 meio ambiente?’. Parte dessa
organizagdo aparece nos Codigos de Hammurabi (1792 a.C.), Manu, nos debates Gregos e nas
codificacdes Romanas®® por meio de regras sobre como usar o meio natural voltadas & manu-

tencdo dos meios naturais, principalmente para a producdo de alimentos.

% |bidem, pp 176, 217.

? Termo que significa “conjunto das perdas de 4gua do tapete vegetal por evaporagio fisica direta (do solo,
da liteira e das folhas) e por transpiragdo das plantas, fendmeno fisiolégico”. PUIG, Henri. A floresta
tropical umida. Sao Paulo: Editora Unesp, 2008. p. 468.

% LOVELOCK, James. Gaia, cura para um planeta doente. Sdo Paulo: Cultrix, 2006. p. 157.
% MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 262.
" 1dem.

%8 Em 450 a.C. a Lei das XII Tabuas previa: Tabua VII - edificaces agrarias; Tabua VIII - regime de 4guas
onde havia leis romanas sobre agua (uso e abastecimento) e exploracéo de recursos naturais.
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Durante a Antiguidade e a alta Idade Média, ndo foi diferente. O uso comum das flo-
restas foi se intensificando e também foi objeto de debate, até o surgimento da necessidade de
separar areas residuais menos degradadas, como reserva de caca e reserva de floresta para
fornecer lenha e madeiramento para a construcao; lenha (matriz energética da época) para fa-
zer comida e aquecimento; e madeira para fabricar utensilios como tonéis, estacas e bads entre
outros. Em um periodo seguinte, o estagio critico dos estoques de madeira e a intensificagdo
predatdria pela agricultura e pastoreio forcaram a destinacdo de areas sob algum tipo de pre-
servacao impedindo/regulamentando cortes e usos, a partir de uma gradual assimilacdo que os

recursos eram limitados®®.

Os senhores, laicos ou eclesiésticos, reduziram os direitos de uso e acesso da popula-
¢do sobre a floresta de uso comum mais proxima das vilas, a fim de limitar a superexploragao
e, entre as medidas, a proibicdo de cacar e cortar arvores com maior porte (10 a 20 cm de di-
ametro na base)®. Cada familia passou a ter uma cota de corte controlado, mas, com o aumen-
to da populacéo, as restricdes ndo impediram a diminuico das florestas®. Na Idade Média, as
areas chamadas de “silva” e “saltus”, respectivamente, de floresta e pastoreio, perderam a
condi¢do de indivisdo caracteristica, presente até a baixa ldade Média, e a propriedade rural

privada foi se consolidando™.

Essa discussdo medieval sobre o que podia ou nao ser feito na agricultura ¢ N0 meio
rural, envolvendo o disciplinamento de recursos naturais, foi parar nas Ordenacdes Afonsinas
(1446) e Manuelinas (1514) e, de |4, cruzou o oceano atlantico com a chegada dos portugue-

ses ao Brasil por volta de 1500.

Desde entdo, no Século XVI, as mais diversas autoridades que assumiram a gestdo
do territério nacional demonstraram alguma preocupacdo com a manutencdo de matérias-

primas para usos estratégicos e comerciais, principalmente, a madeira, como corante, combus-

% MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 279.
% |bidem, p. 315.
3 Ibidem, p. 316.
%2 |bidem, p. 376.
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tivel e madeiramento naval. Esse interesse sobre a matéria-prima natural teve uma regulamen-

tac&o esparsa e inconstante®,

Para compreender melhor o surgimento das APPs e das RLs no Brasil, é preciso en-
tender como a ideia utilitarista das florestas chegou ao estagio de conservacao dos recursos

naturais, incluindo fins econdmicos.

O intuito colonizador, com a proclamagdo tardia da independéncia, propiciou um
clima de grande exploracdao dos recursos naturais do Brasil colonia. A escassez de alguns pro-
dutos naturais foi sentida logo na segunda metade do Século XVI, com o declinio do “pau-
brasil”®, que emprestou o nome & nacdo brasileira e cuja exploracio foi, desde aquela época,

regulamentada pelo governo portugués.

A exploracdo do pais em formacdo era totalmente descuidada porque a permanéncia
dos colonizadores no novo continente era incerta. Em 1542, foi escrita a 1* Carta Régia para o
Brasil estabelecendo normas para o corte do pau-brasil, sendo que, o Regulamento do Pau-
Brasil de 12/12/1605 é muito lembrado nos registros dessa época®. Em 1627, o Frei Vicente
Salvador ja criticava a colonizacdo parasitaria e destrutiva no Brasil, declarando que os colo-
nizadores “usam a terra ndo como senhores, mas como usufrutudrios, so para a desfrutarem e

a deixarem destruida’®®

. A partir de 1681, a politica colonial previa que as usinas de agucar
ndo podiam estar a menos de meia légua (ou cerca de 3,3 quildmetros) umas das outras para
terem reservas de lenha suficientes para o processo de fervura e cristalizacdo®’. Diante da falta

de madeira em Lisboa, principalmente nos estaleiros para a construcdo naval, no século XVII,

%3 A protecdo de areas nativas com fins comerciais pode ser confirmada nas fls. 176, 180, 181, 189 e 191 da
obra DEAN, Warren. A ferro e fogo, a histdria e a devastacao da mata atlantica brasileira. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2011.

% A origem do nome Brasil remonta & abundancia de pau-brasil que, por sua vez, é designagéo de uma arvore
conhecida no comércio medieval, desde o Século IX, de onde pode ser extraido um corante avermelhado
em cor de brasa. No Brasil, a Caesalpinia enchinata ficou conhecida como pau-brasil (Cadernos do Con-
gresso Nacional de Linguistica e Filologia (CNLF), v. XV, n. 5, t. 1. Rio de Janeiro: CiFEFiL, 2011, pp.
944, disponivel em: <http://www.filologia.org.br/xv_cnlf/tomo_1/82.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015, e
MURALT, Malou Von. A &rvore que se tornou pais. Revista USP, Sdo Paulo, n.71, pp. 173-174,
set./nov. 2006, disponivel em: <http://www.usp.br/revistausp/71/16-malou.pdf>. Acesso em: 15 jan.
2015).

% DRUMMOND, José Augusto. A legislagdo ambiental brasileira de 1934 a 1988: comentérios de um cien-
tista ambiental simpatico ao conservacionismo. Ambiente e Sociedade, Sdo Paulo, v. 2, n. 3-4, 2° sem.
1998 e 1° sem.1999, p. 130.

% PADUA, José Augusto. Dois séculos de critica ambiental no Brasil. Revista Ciéncia Hoje, Sao Paulo: So-
ciedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia - SBPC, 1999, v. 26, n. 156, p. 44.

¥ DEAN, Warren. Op. cit., p. 189.
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surgiram ordens para que as sesmarias proibissem o corte em &reas de reserva dessa matéria-
prima®. No Brasil, o corte da madeira também foi supervisionado pela figura do guarda-mor
e apareceram o0s ouvidores-juizes® conservadores de matas para regulamentar, autorizar e fis-
calizar o seu uso. Dai veio a expressdao madeira de lei. Os ouvidores-juizes conservadores das
matas podeiam até determinar a prisdo, como em caso de incéndio criminoso®®. Como prova
da preocupagdo, so na capitania de Sdo Paulo foram instituidas cinco reservas reais de madei-
ra entre Paranagua ¢ Santos. A regulamentagdo cambaleante sobre a madeira perdurou até os
portugueses encontrarem ouro na Serra do Espinhaco, regido de Minas Gerais. A descoberta
de minérios elevou o interesse pelo pais aumentando a regulamentagdo. Por volta de 1750, a
frota de navios portugueses passou a ser construida em estaleiros baianos, com madeira de
Alagoas, Pernambuco e Bahia, havendo ordens reais proibindo o corte de madeiras de lei. A
Carta Régia de 13 de marco de 1797 declarava como propriedade da coroa todas as matas e
arvoredos na borda da costa ou rios que desembocassem no mar e que pudessem conduzir
madeira por jangadas até a praia*'. Outras Cartas Régias com normas para o uso das florestas
foram enviadas pela Coroa portuguesa para as capitanias brasileiras até 1799*2. Na mesma
época, na Europa, as grandes poténcias mantinham bosques estratégicos, porque estavam pre-
ocupadas com o suprimento de madeira para seus navios de guerra. Nesse sentido, politicas e

legislagdes foram feitas para conter a devastagio nas metropoles e suas coldnias®.

Mesmo apds a decisdo dos portugueses de ocuparem definitivamente o pais, a politi-
ca de crescimento seguia um padrdo em que a fronteira era expandida com a exaustdo dos re-
cursos**. Depois de ciclos econdmicos importantes como o do pau-brasil, da cana-de-agtcar e
do ouro, os moradores em decadéncia vagavam pela floresta para reassumir o ciclo de “derru-
bada-queimada” (ou “corte e queimada™)* da floresta em uma préatica muito rudimentar de
agricultura. Em 1786, Baltasar da Silva Lisboa questionava as consequéncias do atraso dizen-

do: “’incompreensivel quantidade de lenhas que inutilmente consome a feitura do agticar pela

% Ibidem, p. 150.

% PADUA, José Augusto. Defensores da mata atlantica no Brasil colénia, Revista Nossa Historia, Rio de
Janeiro, Ano 1, n. 6, p.19, abr. 2004.

“0 DEAN, Warren. Op. cit., p. 150.

* PADUA, José Augusto. Op. cit., 2004, p. 19.
*2 Ibidem.

*% Ibidem, p. 17.

* DEAN, Warren. Op. cit., pp. 75, 162 e 167.
** PADUA, José Augusto. Op. cit., 2004, p. 15.
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construgdo das fornalhas’ de modo que muitos ‘deixam de trabalhar os seus engenhos por fal-

ta de lenhas’>"*,

Na transicdo do Brasil-Colénia para a sua independéncia, José Bonifacio*’ (patriarca
da independéncia brasileira e ex-diretor de reflorestamento do governo portugués) chegou a
defender, até mesmo na primeira Assembleia Constituinte, ideias de preservacdo das matas

para que o pais recém-criado no ficasse, no futuro, estéril como ocorrera em outros paises®.

Em sua apresentacdo a Assembleia Geral Constituinte do Império, de 1823, José Bo-

nifacio declarou:

Nossas terras sdo ermas, e as poucas que temos roteado sdo mal cultivadas
[...] nossas preciosas matas vao desaparecendo, vitimas do fogo e do ma-
chado da ignoréancia e do egoismo; nossos montes e encostas vao-se escal-
vando diariamente, e com o andar do tempo faltardo as chuvas fecundantes,
que favorecem a vegetacdo e alimentam nossas fontes e rios, sem que 0 nos-
so belo Brasil, em menos de dois séculos, ficara reduzido aos paramos e de-
sertos da Libia. Vira entdo esse dia (dia terrivel e fatal) em que a ultrajada
natureza se ache vingada de tantos erros e crimes cometidos.*® (destacamos)

Apds a independéncia, José Bonifacio considerava a madeira tdo importante para o
Brasil que chegou a propor para o0 governo provisorio que todos os proprietarios fossem obri-
gados a manter ou replantar um sexto da propriedade®. Esta aqui, talvez, a concep¢do mais

embrionaria daquilo que no futuro (em 1989) viria a ser chamado de Reserva Legal (RL)>.

¢ PADUA, José Augusto. Op. cit., 1999. p. 46.

" Com a reforma pombalina de 1772, a Universidade de Coimbra aproximou-se das ciéncias naturais, ser-
vindo de reduto para novas aspiragdes que rompessem com a arcaica tradicdo medieval. Um grupo de lu-
so-brasileiros comegou a refletir sobre a destruicdo ambiental que ocorreria no Brasil. O principal mentor
do grupo foi o italiado Domingos Vandelli (1735-1816), sendo ele responsavel pela difusdo da corrente
cientifica “economia da natureza”, precursora do conceito de ecologia. Vandelli nunca esteve no Brasil,
mas questionava a destruigdo local de bosques e florestas por meio de informaces trazidas de seus alunos
brasileiros. Estes, influenciados pelas ideias de Vandelli, deram o pontapé inicial para a o surgimento de
uma tradi¢do ambiental no Brasil. “Os principais nomes desse periodo inicial foram Manuel Arruda da
Cémara (1752-1811), em Pernambuco; Baltasar da Silva Lisboa (1761-1840) e Manuel Ferreira da Cama-
ra Bittencourt e S& (1762-1835), na Bahia; José Vieira Couto (1752-1827) e José Gregério de Moraes
Navarro, em Minas Gerais; Jodo Severiano Maciel da Costa (1769-1833), no Rio de Janeiro; Antonio Ro-
drigues Veloso de Oliveira (1750-1824), no Maranh&o e depois em S&o Paulo; e José Bonifacio, em Séo
Paulo, por certo o mais promitente do grupo. (PADUA, José Augusto. Op. cit., 1999. pp. 446-447).

* PADUA, José Augusto. Op. cit., 1999. p. 43,

* FRANCO, José Luiz Andrade. Natureza no Brasil: ideias, politicas, fronteiras (1930-1992). In: Relagdes
cidade-campo. SILVA, Luiz Sérgio Duarte da. (Org.). Goiania: UFMG, 2000. pp. 75-76.

%0 DEAN, Warren. Op. cit., p. 165.

5 Adiantamos que o termo Reserva Legal s6 apareceu na redacdo do § 2° do art. 16 do Cédigo Florestal de
1965, com a redacdo advinda da Lei n° 7.803/89.
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As proibigdes coloniais de cortes em terras particulares foram sendo cada vez mais
desprezadas pelos proprietarios, imbuidos por uma ideologia liberal, a qual culminou na revo-
gacdo oficial em 1876, Enquanto isso, outras normas esparsas continuavam aparecendo. Em
1830, surgiu um regimento de cortes de madeira e norma para o rogado. O Codigo Criminal
de 1844 estabelecia penas para o corte ilegal de madeiras nos arts. 178 e 257. O Regulamento
Complementar n°® 363 do Cddigo Penal enumerava as espécies que podiam ser cortadas. Va-
rias outras proibicGes continuaram em vigor sem maiores aplicacdes até a proclamacao da
RepUblica®®. Durante o Brasil monarquico, a preocupacio ambiental permaneceu restrita, com
iniciativas ambientais pontuais sempre que o0 crescimento esbarrava em limites naturais como,
por exemplo, o reflorestamento da serra da Tijuca> (no Rio de Janeiro, 1840) para o abaste-
cimento de agua. No inicio do periodo republicano, idéntica preocupacao levou a protecdo da
serra da Cantareira> (em S&o Paulo, 1896) para proteger as bacias dos rios que serviam a ci-
dade®.

E nesse contexto utilitarista (predominantemente madeireiro) que surgia o interesse
de proteger as florestas nativas. A preocupacéo de José Bonifacio no inicio do Século XIX foi
compartilhada em seguida por personalidades marcantes como Euclides da Cunha (1866-
1909), Monteiro Lobato (1882-1948), André Reboucas (1838-1898), Alberto de Seixas Mar-
tins Torres (1865-1917), Alberto José Sampaio, Alberto Loefgren (1854-1918), Herman von
Ihering (1850-1930), Orville Derby (1851-1915), Edmundo Navarro de Andrade (1881-1941),

Lourenco Baeta Neves, Frederico Carlos Hohene e F. S. Rodrigues de Brito®>®*°. Dentre

%2 FRANCO, José Luiz Andrade; e DRUMMOND, José Augusto. Preocupagdes com a protecio a natureza e
com o uso dos recursos naturais na primeira repdblica brasileira. In: Dossié: Historia Atlantica. Textos de
Historia. Revista do Programa de Pés-Graduagio em Historia da UnB. Brasilia, UnB, v. 12, n. 1/2,
2004, pp. 151-152.

¥ DEAN, Warren. Op. cit., p. 176.
> FRANCO, José Luiz Andrade. Op. cit., p. 77.
> Ibidem, p. 86.

% Problema que reapareceu no final de 2014 demonstrando que néo foi aprendida a lico (secular) de conser-
vacdo das matas para garantir o abastecimento de agua.

% FRANCO, José Luiz Andrade. Op. cit., pp. 57 e 68.
%8 DEAN, Warren. Op. cit., p. 260.

% Referéncia de leitura sobre alguns dos autores citados: FRANCO, José Luiz Andrade; e DRUMMOND,
José Augusto. Op. cit., 2004, p. 145-163.
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eles, Alberto Loefgren® (ap6s a sua chegada no Brasil em 1874) defendia haver uma lei con-
servacionista para florestas particulares®, ideia parecida com a defendida por José Bonifacio.

O consumo exagerado das florestas foi bem captado por Euclides da Cunha, no inicio
do século XX. Nos ensaios “Fazedores de deserto” (1901); “Ao longo de uma estrada” (1901)
e “Entre as ruinas” (1904), Euclides da Cunha foi testemunha ocular do uso intenso das flo-
restas no eixo Rio - Sdo Paulo que deixava suas “cicatrizes” pelo abandono das plantagdes de
café no vale do Rio Paraiba do Sul®. De igual modo, descreveu as imensas pilhas de lenha ao
longo das faixas de serviddo das ferrovias e a erosdo nas encostas abandonadas pelo café.
Mais que uma paisagem estatica, 0 autor registrou e criticou o avan¢o humano, ficando cho-
cado com as florestas consumidas nas caldeiras das locomotivas. Mais que isso, la no inicio
do século passado, havia a constatacdo de uma civilizacdo itinerante e improvisada, a qual
consumia o que estava a sua frente. E oportuno registrar as palavras do proprio escritor: as
ferrovias “progridem arrebatadas por uma lavoura extensiva que se avantaja no interior a cus-
ta do esgotamento, da pobreza e da esterilizacio das terras que vai abandonando”®®. Euclides
da Cunha dizia: “[...] povoam despovoando. Ndo multiplicam as energias nacionais, deslo-
cam-nas. Fazem avancamentos que ndo sdo um progresso” [...] “vao, ao acaso, nesse seguir o
sulco das derribadas, deixando atrds um espantalho de civilizacdo tacanha nas cidades decai-

. 4
das circundadas de fazendas velhas®,

O consumo de madeira era vital na sociedade do inicio do século XX. Alberto Tor-
res, um dos pensadores mais influentes da Republica foi um dos primeiros a empregar o termo
conservacionismo adquirido nos Estado Unidos em sua proposta de Constituicdo, em

1913/1921, para haver uma racionalizacdo desse recurso®.

A virada de entendimento sobre o uso dos recursos ambientais, principalmente en-
volvendo o que futuramente seria a RL, passa justamente pela compreensdo de como a madei-

ra estabeleceu-se como um recurso imprescindivel para a sobrevivéncia da sociedade da

% Botanico sueco que fez parte de um primeiro grupo de cientistas em S&o Paulo para pensar e cuidar da con-
servacdo, exploracéo e replantio de florestas.

51 DEAN, Warren. Op. cit., pp. 165, 248 e 249.
%2 |bidem, p. 147.
% Trecho do artigo Fazedores de deserto, de Euclides da Cunha, para o jornal O Estado de S.Paulo.
64 1;
Ibidem.

% DEAN, Warren. Op. cit., p. 259.
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época, seja como matéria-prima, seja como combustivel, impulsionando a expansdo das fron-

teiras.

No velho continente, a expansao da siderurgia ocorreu antes e foi tdo forte, a partir
do Século XIl, que reservas florestais foram instituidas como estoques de combustiveis, pois
elas comecaram a se esgotar no entorno das fabricas, como as de manipulacdo do ferro que

66
I

utilizavam muito carvao de madeira como combustivel®. Posteriormente, o carvao de madeira

foi substituido pelo carvdo mineral, mais abundante na Europa.

Aqui, o consumo de madeira estava presente no processo de fabricacdo de telhas, ti-
jolos, sabdo e no funcionamento de forjas, fundi¢cBes de metais e, mais tarde, siderdrgicas,
trens e méquinas a vapor. Também era preciso madeira para a movelaria, telhados, caixotes,
cabos de ferramentas e mourfes de cerca. Na alimentacdo, a lenha era o combustivel que
mantinha o fogo na cozinha o dia inteiro e, dentro das casas, a lenha era utilizada para a fervu-
ra de roupas, aquecimento de 4gua para banho, secagem de guarni¢Ges de cama e mesa, mor-
mente das roupas nas estacdes chuvosas. Na agricultura, havia o costume do aproveitamento
das cinzas como adubo, além de a lenha ser consumida nos processos de beneficiamento de
safras, queijo, café, toucinho, cachaca, mandioca etc. Calcula-se que cada individuo consu-

misse cerca de uma tonelada per capita/ano de madeira®’.

Todo esse consumo gerou esgotamento levando a procura por madeira cada vez mais
distante, a qual era trazida para as vilas no lombo de mulas. Com a expansao da malha ferro-
viaria para escoar o café, a lenha passou a ser obtida cada vez mais longe, sendo que, no inicio
do Século XX, apenas em Sdo Paulo, havia mais de seis mil quildmetros de trilhos, o que re-
vela a grande capilaridade por onde a madeira também era obtida. Para a construcdo das fer-
rovias, havia uma grande necessidade de dormentes, por volta de 1.500 dormentes por
quildmetro a cada seis anos®®. Como o preco da manutencdo das vias estava ficando caro ao
poder publico, as companhias ferroviarias criaram reservas florestais® para abastecimento

proprio, tendo Edmundo Navarro (como administrador da Companhia Paulista de Estradas de

% MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 335.
 DEAN, Warren. Op. cit., pp. 207, 209, 210 e 268.

% Ibidem, pp. 235 e 250.

% Ibidem, pp. 269 e 270.
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Ferro) criado 17 reservas desse tipo em S&o Paulo™ até 1916, muito antes da primeira Unida-
de de Conservagéo (UC) brasileira, que foi o Parque Nacional de Itatiaia, criado em 1937.

Em 1902, o preco da lenha no varejo estava alto. O consumo, que ja era critico, ficou
ainda mais quando, em 1916, apds a eclosdo da Primeira Guerra Mundial (1914/1918), a im-
portacdo de carvdo foi impedida, aumentando a demanda de madeira. A partir do inicio do
Século XX, comegou a introducdo de motores a vapor, aumentando a demanda por combusti-
veis’®. O Brasil postergou o uso da energia elétrica na producéo industrial para além da déca-
da de 1920, tornando-se a hidroeletricidade uma matriz substancial apos as décadas de 1950 e
19607,

A Segunda Guerra Mundial intensificou a crise com outro racionamento de carvéo e
petréleo importados, aumentando novamente o uso da lenha e aumentando em 10 vezes o seu
valor em Sdo Paulo. Mais uma vez, retornou o incentivo de plantio local de florestas e, duran-
te a guerra, decretaram-se reas de reserva florestal como estoque de combustivel”*,

As sucessivas crises de abastecimentos ligadas ao recurso madeira, bem como o
crescimento do mercado urbano, ferroviario e industrial levaram a uma maior reflexdo da
classe média’ sobre a utilizacdo racional da lenha, a qual passou a reivindicar uma maior
conservacao dos recursos florestais. No contexto do pds-Segunda Guerra Mundial, as ideias
de Alberto Loefgren, que tinha proposto um Codigo Florestal incluindo a preservacao de flo-
restas, foram recuperadas. Por volta de 1926, Alberto José de Sampaio volta a discutir a cria-
cao de reservas florestais publicas e privadas’™™. Na mesma época, Frederico Carlos Hohene
defendia a preservacdo de faixas de floresta nativa para proteger animais, plantas e habitats’®

(conceito igualmente embrionario do que futuramente viria a ser chamado de APP).

" Ibidem, p. 251.
™ Ibidem, pp. 190, 266 € 269.

2 BRANNSTROM, Christian. A madeira foi o combusttivel que moveu a industrializacao brasileira? Avali-
ando a hipotese da madeira, 1900-1960. In: Historia ambiental: fronteiras, recursos naturais e conserva-
cdo da natureza.Rio de Janeiro: Garamond, 2012. pp. 53 e 68.

" DEAN, Warren. Op. cit., p. 270.

" ARAUJO, Marco Antonio Reis. Unidades de conservagdo no Brasil: da republica a gestdo de classe
mundial. Belo Horizonte: Segrac, 2007. p. 57.

> DEAN, Warren. Op. cit., pp. 248-249 e 272-273.
"® FRANCO, José Luiz Andrade. Op. cit., p. 93.
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Foi nesse contexto que surgiu uma grande pressao para criar o primeiro Codigo Flo-
restal brasileiro. Em 1920, o Presidente Epitacio Pessoa havia pressionado para a criagdo do
Servico Florestal do Brasil e enviou mensagem ao Congresso Nacional preocupado com a res-
tauragdo do revestimento florestal’’, & época, sindnimo de combustivel. Nela, o Presidente
lembrava que o Brasil era o Gnico pais com florestas que nio tinha’® um Cédigo Florestal. O
Servico Florestal do Brasil (precursor de alguma forma do atual Servigo Florestal Brasileiro)
foi criado pelo Decreto Legislativo n° 4.421/1921, mas, o Codigo Florestal ndo teve 0 mesmo
destino. SO foi positivado décadas mais tarde pelo entdo Presidente da Republica Getulio

Vargas, por meio do Decreto n° 23.793, de 3 de janeiro de 1934.

Em sintese, no inicio da primeira Republica, o pais ja enfrentava um consumo muito
grande de madeira para fins urbanos, moveleiros, domésticos, pré-industrial e no transporte
ferroviario. A lenha era o combustivel de um jovem pais com a ansia de prosperar consumin-
do e abrindo espaco sobre a floresta. O inicio da Primeira Guerra Mundial suprimiu o abaste-
cimento de carvdo importado para o Brasil e exp6s ainda mais a sua dependéncia sobre o
consumo das florestas. Diante de um cenario de canibalizagdo florestal ¢ da visdo estratégica
da lenha, surgiram idearios, com influéncia de uma preocupacdo ambiental ainda em matura-
cdo, de fazer com que toda propriedade tivesse como obrigacdo de proteger as suas florestas.
Parte dessa protecdo estaria voltada para algumas func@es ecolégicas como aquelas desempe-
nhadas ao redor de nascentes e ao longo dos rios. E parte dessa protecdo (melhor entendida
como conservacdo) estaria voltada para manter um estoque estratégico de lenha. Esse é justa-

mente o formato do primeiro Cddigo Florestal (Decreto n° 23.793/1934).

O Codigo Florestal de 1934 cristalizou o conceito de florestas e as subdividiu em
quatro categorias (“protectoras”; remanescentes; modelo e de rendimento)79. Estava clara a
mensagem de que o poder publico e os particulares tinham o dever conjunto de cuidar das flo-
restas cujo proposito principal era produtivista® para formar um estoque natural preponderan-

temente para a manutengéo de atividades econdmicas futuras.

" ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., p. 62.
"® Ibidem.
79 «“Art. 3° As florestas classificam-se em: a) protectoras; b) remanescentes; ¢) modelo; d) de rendimento”.

% DRUMMOND, José Augusto. Op. cit., p. 133.
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As florestas protetoras (art. 4°)®" constituiram um desenho inicial daquilo que mais
tarde viria a ser denominado APP. As florestas remanescentes (art. 5°)% foram um rétulo para
areas destinadas a parques (federais, estaduais ou municipais) e para outras finalidades de
conservacao, muito semelhante ao conceito de UC, género que seria cunhado no futuro. Por
sua vez, as florestas modelo (art. 6°)%° foram &reas plantadas com objetivo comercial muito
especifico acerca de determinadas espécies. E, finalmente, as florestas de rendimento (art.
7°)% foram aquelas consideradas produtivas e destinadas a exploragdo comercial. Esta tltima
se assemelha ao instituto atual da RL, nomenclatura que s6 apareceu em 1989 devido a uma
alteracdo introduzida pela Lei n® 7.803/89, mais precisamente, na defini¢do feita no § 2° do
art.16 do vindouro Cédigo Florestal de 1965. A limitacdo de corte da vegetacdo sobre um per-
centual da propriedade (25%) foi estipulada no art. 23 do Codigo Florestal de 1934 desta for-

ma:

Art. 23. Nenhum proprietario de terras cobertas de mattas podera abater mais
de tres quartas partes da vegetacao existente, salvo o disposto nos arts. 24,
31 e 52 (destacamos).

Paradoxalmente ao conceito utilitarista do Cddigo Florestal de 1934, a ideia de par-
ques e outras unidades de conservagdo surge do mesmo C6digo®® (art. 5°). No mesmo Diplo-
ma, surge a obrigatoriedade de que algumas atividades econémicas tenham que “manter em
cultivo as florestas indispensaveis ao supprimento regular da lenha ou do carvdo de madeira,

de que nescessitarem” (art. 26).

Trinta e um anos depois, devido ao insucesso pratico do Codigo de 1934, foi preciso
um novo Caodigo, o Codigo Florestal de 1965 (Lei n° 4.771/65), para revigorar as normas am-
bientais, tendo sido mantida a dicotomia entre florestas para serem exploradas (art. 6°) e flo-
restas para propiciarem um meio ambiente mais conservado (art. 2°); confira a verséo original
do Caodigo de 1965:

81 Ver transcrigdo na Tabela 1.1.

82 «Art. 5° Seréo declaradas florestas remanescentes: a) as que formarem os parques nacionaes, estaduaes ou
municipaes; b) as em que abundarem ou se cultivarem especimens preciosos, cuja conservagdo se consi-
derar necessaria por motivo de interesse biologico ou estetico; c) as que o poder publico reservar para pe-
quenos parques ou bosques, de gozo publico”.

83 «Art. 6° Serdo classificadas como floresta modelo as artificiaes, constituidas apenas por uma, ou por limi-
tado numero de essencias florestaes, indigenas e exoticas, cuja disseminacdo convenha fazer-se na regi-
d0”.

84 «Art, 7° As demais florestas, ndo compreendidas na discriminagdo dos arts. 4° a 6°, considerar-se-&o de
rendimento”.

% DRUMMOND, José Augusto. Op. cit., p. 134.
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Art. 2° Consideram-se de preservagdo permanente, pelo s6 efeito desta
Lei, as florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas:

[...]

Art. 16. As florestas de dominio privado, ndo sujeitas ao regime de utilizacéo
limitada e ressalvadas as de preservacdo permanente, previstas nos artigos 2°
e 3° desta lei, sdo suscetiveis de exploracdo, obedecidas as seguintes restri-
coes: [...] (destacamos).

Na mesma linha do Codigo Florestal anterior, o art. 21 do Cadigo Florestal de 1967,
previa que as atividades de siderurgia, transporte, fabricas, usinas e outros estabelecimentos
industriais tinham a obrigacdo de manter florestas indispensaveis ao suprimento regular da le-
nha ou do carvdo de madeira. O Cddigo Florestal de 2012 tem previsao legal semelhante (arts.
33 e 34).

A importancia de tais florestas pode parecer estranha a realidade de hoje, em que ha
varios materiais substitutivos da madeira, contudo, por volta da década de 1910, s6 o Estado
de Sdo Paulo consumia 1,5 milhdo de dormentes por ano que duravam seis anos®. Diante
desse cenario de elevado consumo e devastagdo florestal, fica ainda mais claro o motivo que
obrigava a constituicdo de florestas publicas e privadas para o abastecimento da respectiva

atividade econdmica.

A tonica florestal (ndo ambiental) da época também é perceptivel pelo nome e pelo
modo de atuar dos entes administrativos federais que privilegiavam o uso florestal e ndo pre-
servacionista. Prova disso, a titulo de exemplo, sdo as atribuicGes dos 6rgdos da Administra-
cao Publica federal responsaveis pelo meio ambiente a época dos dois Cédigos Florestais, de
1934 e 1965, que eram, respectivamente, o Servico Florestal Brasileiro (criado pelo Decreto
Legislativo n® 4.421/1921) e o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (criado pelo
Decreto-Lei n° 289/1967), ambos ligados ao Ministério da Agricultura®, pois a principal ca-

racteristica era a utiliza¢do produtiva do meio natural.

Atualmente, a matriz energética das cidades e das inddstrias ndo deixa muita lem-
branca do abundante uso da madeira até a metade do Século XX. A siderurgia de ferro e ago
de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro dependeram do carvéo vegetal até 1940. Mesmo
em 1950, 50% dos motores a vapor eram alimentados por lenha®®. O uso da madeira foi tdo

intenso que o historiador Dean propds uma tese de consumo que ficou conhecida como “hip0-

8% DEAN, Warren. Op. cit., p. 250.
8 ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., pp. 62 e 74.
8 DEAN, Warren. Op. cit., p. 215.
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»8999 segundo a qual, a dependéncia da sociedade em relagéo & biomassa flo-

tese da madeira
restal era tdo grande que ela teria sido a principal fonte de energia da industrializagdo paulista,
entre 1900 e 1950, ultrapassando, em muito, o uso da hidroeletricidade, do carvéo e do 6leo
combustivel importados. Segundo o historiador, nesse periodo, a hidroeletricidade era pulve-
rizada em pequenas usinas e a eletrificagdo urbana era insipiente. O carvao nacional era vege-
tal, feito a partir da queima de madeira com baixo poder energético, sendo que o carvédo de

melhor qualidade era importado e caro, assim como o 6leo combustivel utilizado na época.

Mesmo autores® que criticam a metodologia utilizada por Dean para calcular o nivel
de dependéncia da madeira (pelo fato de Dean ter supostamente subdimensionado a energia
obtida da hidroeletricidade, do 6leo combustivel e do carvdo importados) confirmam que a

hipétese de forte dependéncia da madeira na primeira metade do século XX esté correta®.

Se essa dinamica de dependéncia foi constatada na sociedade paulista, berco da in-
dustria brasileira apds o ciclo do café, muito provavelmente o modelo de dependéncia tam-
bém era repetida nas outras cidades do pais, pois nada leva a crer que elas tivessem matrizes

energéticas diferentes.

O Deputado Federal Aldo Rebelo foi responsavel por conduzir estudos para a unifi-
cacdo de uma proposta para o Codigo Florestal de 2012 e, nos seus estudos, o Parlamentar re-

»9  confirmando e

conheceu que “o papel da Reserva Legal foi amplamente modificado
ressaltando que o principal objetivo dos espagos protegidos nos Codigos Florestais de 1934 e
1965 era a reserva de madeira como combustivel. Ou seja, mais uma vez, foi confirmada a vi-
sdo de aproveitamento estratégico dos recursos nacionais, mais precisamente das florestas de

RL como combustivel, algo totalmente diverso do contexto atual.

8 BRANNSTROM, Christian. A madeira foi o combusttivel que moveu a industrializacao brasileira? Avali-
ando a hipotese da madeira, 1900-1960. In: Histdria ambiental: fronteiras, recursos naturais e conserva-
¢éo da natureza. Rio de Janeiro: Garamond, 2012. p. 41.

% BRANNSTROM resume a hipétese da madeira no Brasil em cinco caracteristicas basicas: 1) os domicilios
urbanos e rurais dependiam da madeira para cozinhar, assim como 0s pequenos comércios (como padari-
as) e a agroindustria de pequena escala; 2) a madeira era utilizada na construgdo de residéncias e prédios,
envolvendo o madeiramento de andaimes, a fabricacéo de tijolos, argamassa, cimento e cal; 3) a fabrica-
cao de ferro gusa e ago usavam carvao vegetal; 4) as locomotivas eram movidas a lenha e os trilhos eram
assentados sobre dormentes de madeira e; 5) numerosas industrias, como as de ceramica, cerveja e vidro
usavam a lenha ou o carvéo vegetal. (Ibidem, p. 43).

%% Christian Brannstrom.
% BRANNSTROM, Christian. Op. cit., p. 68.

% REBELO, Aldo. Parecer do relator na Camara dos Deputados ao Projeto de Lei n® 1.876/1999 (novo
Cadigo Florestal). Brasilia: Camara dos Deputados, 2011. p. 32.
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Com o tempo, o declinio do uso da madeira como combustivel gerou um desinteresse
na exploracdo madeireira para combustivel e a madeira permaneceu interessante economica-
mente para o corte de espécies que ainda tinham apelo econdmico, como para 0 madeiramento
de telhados, moveis, casas etc. A multiplicacdo do uso do plastico como matéria-prima e o
uso da eletricidade, principalmente das usinas hidroelétricas, aliviou ainda mais a presséo so-
bre 0 uso da madeira e da lenha, embora alguns setores, como as siderurgicas, continuem a

usa-la.

As ferrovias também pararam de usar lenha por volta de 1960% %, retirando o senti-
do das reservas florestais para combustivel e dormentes. A maior parte das reservas estaduais
de florestas com o mesmo objetivo foi extinta nessa época®®. Da mesma forma, diminuiu a
demanda e a compra de madeira proveniente de propriedades privadas que abasteciam as fer-
rovias e varios outros ciclos econdmicos. Tem-se, entdo, o inicio da mudanca de aproveita-
mento das reservas das ferrovias para aproveita-las como reservas de floresta e ndo apenas
como reservas de madeira. E o caso da Reserva Natural da Vale do Rio Doce (em Linha-
res/ES), adquirida, em 1951, para fornecer lenha e dormentes, e que foi posteriormente redes-

1. O historiador Warren Dean ressaltou que, a partir da

tinada como uma reserva floresta
década de 1960, houve um aumento das pessoas que passaram a encarar as reservas de madei-

ra como reservas florestais®®.

Assim, a evolucdo entre a dependéncia da madeira e a diminui¢do do seu uso tao in-
tenso acompanha o surgimento da RL (que antes, como visto, ndo tinha esse nome)® até a sua
atual valorizagdo ambiental. Pelo historico percorrido, a reserva de florestas nada tinha de re-
lacdo com a moderna viséo ecoldgica de hoje; era, tdo somente, um estoque de combustivel
vital para a sociedade até a primeira metade do século XX. Hoje, aquele uso e aquela depen-
déncia sumiram, assim como a agricultura itinerante que também consumiu boa parcela das

florestas em uma dinamica barbara pela produtividade.

% BRANNSTROM, Christian. Op. cit., p. 60.

% DEAN, Warren. Op. cit., p. 288.

% Ibidem, pp. 298, 60 e 288.

% Disponivel em: <http://www.riodoce.cbh.gov.br/materia_reservadavale.asp>. Acesso em: 26 jan.2015.
% DEAN, Warren. Op. cit., p. 288.

% Como dito, a origem do que se chama atualmente de Reserva Legal est4 na obrigacéo do proprietario nio
poder cortar mais de trés quartos da vegetacdo do seu imével, deixando o restante, 25%, sem desmatar
(art. 23 do Cadigo Florestal de 1934)
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E importante entender que, paralelamente & queda da dependéncia da madeira, o co-
nhecimento ambiental da humanidade aumentou e vérias obras apareceram para mostrar a im-
portancia do meio ambiente. E a partir do aumento do conhecimento sobre 0 meio ambiente
que a importancia ambiental da APP cresceu cada vez mais e o conceito de RL comecgou a
mudar para abrigar questdes ecoldgicas que futuramente viriam a ser positivadas no inciso IlI
do § 2° do art. 1° do Codigo Florestal de 1965, com a redacdo dada pela Medida Proviséria n°
2.166-67 (veja a evolugdo legislativa da RL no Quadro 2). Sem a pretensdo de fazer um rol
exaustivo, é possivel destacar que a gravidade da preocupacdo ambiental em escala mundial
ficou mais evidente a partir de alguns grandes momentos: 1) a publicacdo do livro Limites do
Crescimento, em 1972'%: 2) a Conferéncia das Nagées Unidas sobre o Meio Ambiente Hu-
mano, realizada em Estocolmo, em 1972, com a posterior criacdo do Programa das Nac¢oes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e 3) o Relatério Brundtland, encomendado pela As-
sembleia Geral das Nacdes Unidas em 1983, e publicado em 1987 °*, o qual prognosticou a
necessidade de um novo encontro chamado “Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio

Ambiente e Desenvolvimento”, realizado no Rio de Janeiro, em 1992.

Com efeito, o conhecimento dos impactos ao meio ambiente, que era privilégio de
uma minoria (nos primordios da colonizacdo, durante o Império e no comeco da Republica),
foi crescendo e sendo ampliado entre varios atores sociais. Reflexo ou ndo das discussdes am-
bientais no campo internacional, a preocupacio ambiental penetrou'®? inicialmente na legisla-

cdo de alguns Estados, como Sdo Paulo e Rio de Janeiro, por meio de normas sobre

190 3 Jivro também é conhecido como Relatério Meadows e exp6s basicamente cinco fatores que limitam o
crescimento em nosso planeta (populagdo, producao agricola, recursos naturais, producédo industrial e po-
luigdo). Os graficos produzidos revelaram um padrdo comum para todos os fatores pesquisados com um
inicio de lento crescimento, um pico de acessdo e uma trajetdria de declinio. Mesmo que a capacidade de
manutencdo (resiliéncia) de cada fator fosse aumentada, a curva descendente sempre aparecia, pois 0 au-
mento de alimentos, as novas tecnologias, 0 aumento das reservas de recursos naturais e a reducdo da po-
luigdo e da populagdo s6 postergavam o momento de colapso mundial para um horizonte de tempo mais
distante. Em resumo, o livro trouxe fundamentos cientificos modernos de que a Terra era comprovada-
mente finita e que havia um limite de crescimento muito claro quando os efeitos das principais a¢fes hu-
manas estivessem reunidos em um unico modelo mateméatico (MEADOWS, Donela H.; MEADOWS,
Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS I1I, Wiliam W. Limites do crescimento. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Perspectiva, 1973).

101 5 Relatério Brundtland, também conhecido como “Nosso Futuro Comum”, propds um conceito de desen-

volvimento sustentavel que retne a satisfacdo das “necessidades do presente sem comprometer a possibi-
lidade de as geragdes futuras atenderem suas proprias necessidades”'®’. O Relatério Brundtland foi
encomendado pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas, em 1983, e confirmou, em 1987, de uma forma
muito polida, que o Planeta estava imerso em uma grande crise ambiental e era preciso encontrar uma al-
ternativa as tradicionais formas de crescimento (BRUNDTLAND, Gro Harlem. Nosso futuro comum. 2.
ed. Rio de Janeiro: Editora Fundacéo Getulio Vargas, 1991).

192 programa Nacional de Capacitaciio de Gestores Ambientais: licenciamento ambiental. Ministério do

Meio Ambiente. Brasilia: MMA, 2009, pp. 16-17.
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licenciamento ambiental e chegou ao nivel federal, muito por influéncia de Paulo Nogueira
Neto, no final do governo militar, com: a edi¢do da Lei da Politica Nacional do Meio Ambi-
ente (Lei Federal n® 6.938/1981); com a criacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente, em
1981, e a sua primeira resolucéo (justamente sobre licenciamento ambiental) em 1986; com a
promulgacdo da Constituicdo Federal, contendo um capitulo sobre meio ambiente; com a reu-
nido de quatro entes federais para a criagdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
(IBAMA)'® em 1989; e com a criacdo do Ministério do Meio Ambiente em 1992. Posteri-
ormente, 0 Cadigo Florestal de 1965 sofreu varias mudancas legais e foi bastante regulamen-

tado como, por exemplo, pelas resolugdes do CONAMA acerca das APPs e RLs.

E dizer, hoje, a sociedade brasileira vé a RL de uma forma totalmente distinta em
comparacdo a sua conceituacdo original do inicio do Século XX e, ao seu lado, o entendimen-
to sobre 0s servigos ecossistémicos das APPs catapultaram a sua relevancia e a necessidade de
preservacao desta Ultima. Ou seja, 0 conhecimento sobre a importancia de protecdo do meio
ambiente mudou e valorizou o instituto da APP e rebatizou o conceito da RL que, mesmo
ainda destinada a algum consumo, este, nem de longe, se equivale ao que era antigamente, di-
ga-se entre 1900 e 1950.

Atualmente, o Codigo Florestal de 2012, ao conceituar a RL, deixa evidente que, ao
lado da questdo econdmica, a RL assumiu um importante papel ecolégico:

Art. 3°[...]

Il - Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade ou posse
rural, delimitada nos termos do art. 12, com a fungao de assegurar 0 Uso eco-
némico de modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural, auxiliar
a conservacao e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e promover a
conservacdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a protegdo de fauna
silvestre e da flora nativa; (destacamos).

E perceptivel que, na vigéncia do Cddigo Florestal de 1967, houve a consolidago
tedrica dos institutos chamados de APPs e RLs. Inicialmente, o Cédigo de 1967 tinha uma
formatacdo bem mais utilitarista e veio ao mundo desacompanhado de uma grande preocupa-
cdo ambiental. Com o tempo, algumas reformas legais importantes levaram para dentro do
Caodigo preocupacbes ambientais que se modernizavam mesmo que no mundo real fossem em

grande parte ignoradas.

103 Criado pela Lei n° 7.735/1989.
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Uma vez percorrido o caminho da exploracdo florestal de subsisténcia até a positiva-

cao das areas de APPs e RLs, fica mais facil olhar para a legislacdo e enxergar o aumento da

importancia da APP, bem como entender a consolidacdo da grande mudanca no conceito da

RL, resumida nas Tabelas 1.1. e 1.2., apresentadas a seguir:

Tabela 1.1. — Comparacio do conceito de APP no tempo.

Cédigo 1934

Cédigo 1965

Coédigo 1965, alterado™™
pela Lei n®7.803/1989 e
MP n° 2.166-67/2001

Cédigo 2012

Art. 4° Serdo consideradas
florestas protectoras as que,
por sua localizagdo servirem
conjuncta ou separadamente

para qualquer dos fins
seguintes:

a) conservar o regimen das
aguas;

b) evitar a erosdo das terras
pela ac¢do dos agentes
naturaes;

¢) fixar dunas;

d) auxiliar a defesa das fron-
teiras, de modo julgado ne-
cessario pelas autoridades
militares;

e) assegurar condigcdes de
salubridade publica;

f) proteger sitios que por sua
belleza merecam ser con-
servados;

g) asilar especimens raros
de fauna indigena”.

Art. 2° Consideram-se de
preservacdo  permanente,
pelo s6 efeito desta Lei, as
florestas e demais formas de
vegetacdo natural situadas:
a) ao longo dos rios ou de
outro qualquer curso d'agua,
em faixa marginal cuja lar-
gura minima seré:

1 - de 5 (cinco) metros para
0s rios de menos de 10 (dez)
metros de largura:

2 - igual a metade da largura
dos cursos que megam de 10
(dez) a 200 (duzentos) me-
tros de distancia entre as
margens;

3 - de 100 (cem) metros pa-
ra todos os cursos cuja lar-
gura seja superior a 200
(duzentos) metros.

b) ao redor das lagoas, lagos
ou reservatdrios d'agua na-
turais ou artificiais;

C) nas nascentes, mesmo nos
chamados "olhos d'agua”,
seja qual for a sua situagéo
topogréfica;

d) no topo de morros, mon-
tes, montanhas e serras;

€) nas encostas ou partes
destas, com declividade su-
perior a 45°, equivalente a
100%

na linha de maior declive;

f) nas restingas, como fixa-
doras de dunas ou estabili-
zadoras de mangues;

g) nas bordas dos taboleiros
ou chapadas;

Art. 1°[..]

§ 2" «« Para os efeitos deste
Cadigo, entende-se por:

Il -4rea de preservacao
permanente: area protegida
nos termos dos arts. 2° e 3°
desta Lei, coberta ou ndo
por vegetacdo nativa, com a
funcéo ambiental de preser-
var 0s recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade ge-
oldgica, a biodiversidade, o
fluxo génico de fauna e flo-
ra, proteger o solo e assegu-
rar 0 bem-estar das
populagbes humanas;

Art. 2° Consideram-se de
preservagao permanente,
pelo s6 efeito desta Lei, as
florestas e demais formas de
vegetacao natural situadas:
a)* ao longo dos rios ou de
qualquer curso d'agua desde
0 seu nivel mais alto em fai-
xa marginal cuja largura
minima sera:

1* - de 30 (trinta) metros
para os cursos d'agua de
menos de 10 (dez) metros
de largura;

2* - de 50 (cinquenta) me-
tros para os cursos d'agua
que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largu-
ra;

3* - de 100 (cem) metros
para 0s cursos d'agua que
tenham de 50 (cinquenta) a
200 (duzentos) metros de

Art. 3° Para os efeitos desta
Lei, entende-se por: [...]

Il - Area de Preservacio
Permanente - APP: area pro-
tegida, coberta ou ndo por
vegetagdo nativa, com a
funcdo ambiental de preser-
var 0s recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade ge-
oldgica e a biodiversidade,
facilitar o fluxo génico de
fauna e flora, proteger o so-
lo e assegurar o bem-estar
das populagbes humanas;

Art. 4° Considera-se Area
de Preservacdo Permanente,
em zonas rurais ou urbanas,
para os efeitos desta Lei:

| - as faixas marginais de
qualquer curso d’4gua natu-
ral, desde a borda da calha
do leito regular, em largura
minima de:

| - as faixas marginais de
qualquer curso d’agua natu-
ral perene e intermitente,
excluidos os efémeros,
desde a borda da calha do
leito regular, em largura mi-
nima de: a) 30 (trinta) me-
tros, para os cursos d’agua
de menos de 10 (dez) me-
tros de largura;

b) 50 (cinquenta) metros,
para os cursos d’agua que
tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largu-
ra;

¢) 100 (cem) metros, para 0s

104 As alteragdes da Lei n° 7.803/1989 na redacéo original do Cddigo Florestal de 1965 estdo indicadas com o

simbolo [*].

As alteragdes da MP n° 2.166-67/2001 na redagdo original do Cédigo Florestal de 1965 estdo indicadas com

0 simbolo [+-].
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h) em altitude superior a
1.800 (mil e oitocentos) me-
tros, nos campos naturais ou
artificiais, as florestas nati-
vas e as vegetagdes campes-
tres.

Art. 3° Consideram-se, ain-
da, de preservacdo perma-
nentes, quando  assim
declaradas

por ato do poder publico, as
florestas e demais formas de
vegetacdo natural destina-
das:

a) a atenuar a erosao das ter-
ras;

b) a fixar as dunas;

c¢) a formar faixas de prote-
¢do ao longo de rodovias e
ferrovias;

d) a auxiliar a defesa do ter-
ritério nacional a critério
das autoridades militares;

€) a proteger sitios de ex-
cepcional beleza ou de valor
cientifico ou historico;

f) a asilar exemplares da
fauna ou flora ameacgados de
exting&o;

g) a manter o ambiente ne-
cessério & vida das popula-
¢des silvicolas;

h) a assegurar condigdes de
bem-estar pablico.

§ 1° A supressdo total ou
parcial de florestas de pre-
servacgao permanente so sera
admitida com prévia autori-
zacdo do Poder Executivo
Federal, quando for necessa-
ria a execucdo de obras,
planos, atividades ou proje-
tos de utilidade publica ou
interesse social.

§ 2° As florestas que inte-
gram o Patriménio Indigena
ficam sujeitas ao regime de
preservacdo permanente (le-
tra g) pelo s6 efeito desta
Lei.

largura;

4* - de 200 (duzentos) me-
tros para os cursos d'agua
que tenham de 200 (duzen-
tos) a 600 (seiscentos) me-
tros de largura;

5* - de 500 (quinhentos)
metros para 0s cursos d'agua
que tenham largura superior
a 600 (seiscentos) metros;

b) ao redor das lagoas, la-
gos ou reservatorios d'agua
naturais ou artificiais;

€)* nas nascentes, ainda
que intermitentes e nos
chamados "olhos d'agua”,
qualquer que seja a sua situ-
acdo topografica, num raio
minimo de 50 (cinquenta)
metros de largura;

d) no topo de morros, mon-
tes, montanhas e serras;

€) nas encostas ou partes
destas, com declividade su-
perior a 45°, equivalente a
100% na linha de maior de-
clive;

) nas restingas, como fixa-
doras de dunas ou estabili-
zadoras de mangues;

g)* nas bordas dos tabulei-
ros ou chapadas, a partir da
linha de ruptura do relevo,
em faixa nunca inferior a
100 (cem) metros em proje-
¢Bes horizontais;

h)* em altitude superior a
1.800 (mil e oitocentos) me-
tros, qualquer que seja a ve-
getacéo.

i) [revogado pela Lei n°
7.803/1989]

Paragrafo Unico*. No caso
de &reas urbanas, assim en-
tendidas as compreendidas
nos perimetros urbanos de-
finidos por lei municipal, e
nas regides metropolitanas e
aglomeracfes urbanas, em
todo o territorio abrangido,
obervar-se-a o disposto nos
respectivos planos diretores
e leis de uso do solo, respei-
tados os principios e limites
a que se refere este artigo.

Art. 3° Consideram-se, ain-
da, de preservagdo perma-
nentes, quando  assim
declaradas por ato do poder

cursos d’agua que tenham
de 50 (cinquenta) a 200 (du-
zentos) metros de largura;

d) 200 (duzentos) metros,
para os cursos d’agua que
tenham de 200 (duzentos) a
600 (seiscentos) metros de
largura;

e) 500 (quinhentos) metros,
para os cursos d’agua que
tenham largura superior a
600 (seiscentos) metros;

Il - as &reas no entorno dos
lagos e lagoas naturais, em
faixa com largura minima
de:

a) 100 (cem) metros, em zo-
nas rurais, exceto para o
corpo d’adgua com até 20
(vinte) hectares de superfi-
cie, cuja faixa marginal sera
de 50 (cinquenta) metros;

b) 30 (trinta) metros, em zo-
nas urbanas;

111 - as areas no entorno dos
reservatorios d’agua artifici-
ais, na faixa definida na li-
cenca ambiental do
empreendimento, observado
o disposto nos §§ 1° e 29

111 - as areas no entorno dos
reservatorios d’agua artifici-
ais, decorrentes de barra-
mento ou represamento de
cursos d’agua naturais, na
faixa definida na licenca
ambiental do empreendi-
mento;

IV - as &reas no entorno das
nascentes e dos olhos
d’agua, qualquer que seja a
sua situagdo topografica, no
raio minimo de 50 (cinquen-
ta) metros;

IV — as &reas no entorno das
nascentes e dos olhos
d’4gua perenes, qualquer
gue seja sua situacdo topo-
gréafica, no raio minimo de
50 (cinquenta) metros; 1V -
as areas no entorno das nas-
centes e dos olhos d’agua
perenes, qualquer que seja
sua situagdo topografica, no
raio minimo de 50 (cinquen-
ta) metros;

V - as encostas ou partes
destas com declividade su-
perior a 45°, equivalente a
100% (cem por cento) na
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publico, as florestas e de-
mais formas de vegetacdo
natural destinadas:

a) a atenuar a erosdo das
terras;

b) a fixar as dunas;

c) a formar faixas de prote-
¢do ao longo de rodovias e
ferrovias;

d) a auxiliar a defesa do ter-
ritério nacional a critério
das autoridades militares;

e) a proteger sitios de ex-
cepcional beleza ou de valor
cientifico ou historico;

f) a asilar exemplares da
fauna ou flora ameacgados de
extingao;

g) a manter o ambiente ne-
cessario a vida das popula-
¢Bes silvicolas;

h) a assegurar condic¢des de
bem-estar pablico.

[-]

8 2° As florestas que inte-
gram o Patriménio Indigena
ficam sujeitas ao regime de
preservacdo permanente (le-
tra g) pelo s6 efeito desta
Lei.

linha de maior declive;

VI - as restingas, como fi-
xadoras de dunas ou estabi-
lizadoras de mangues;

VII - 0s manguezais, em to-
da a sua extensdo;

VIII - as bordas dos tabulei-
ros ou chapadas, até a linha
de ruptura do relevo, em
faixa nunca inferior a 100
(cem) metros em projecdes
horizontais;

IX - no topo de morros,
montes, montanhas e serras,
com altura minima de 100
(cem) metros e inclinagédo
média maior que 25°, as a-
reas delimitadas a partir da
curva de nivel correspon-
dente a 2/3 (dois tercos) da
altura minima da elevacdo
sempre em relacdo a base,
sendo esta definida pelo
plano horizontal determina-
do por planicie ou espelho
d’agua adjacente ou, nos
relevos ondulados, pela cota
do ponto de sela mais proé-
ximo da elevacéo;

X - as areas em altitude su-
perior a 1.800 (mil e oito-
centos) metros, qualquer
gue seja a vegetacdo;

X1 - as veredas.

Xl — em veredas, a faixa
marginal, em projecéo hori-
zontal, com largura minima
de 50 (cinquenta) metros, a
partir do limite do espago
brejoso e encharcado.

Xl - em veredas, a faixa
marginal, em projecéo hori-
zontal, com largura minima
de 50 (cinquenta) metros, a
partir do espago permanen-
temente brejoso e encharca-
do.

8§ 1° Né&o se aplica o previsto
no inciso Il nos casos em
que os reservatorios artifici-
ais de agua ndo

decorram de barramento ou
represamento  de  cursos
d’agua.

§ 1° Néo sera exigida Area de
Preservacdo Permanente no
entorno de reservatorios artifi-
ciais de 4gua que ndo decorram
de barramento ou represamento
de cursos d’agua naturais.




Tabela 1.2. — Comparacio do conceito da RL no tempo.
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Caddigo 1965 altera-

Caddigo 1965 altera-

Cddigo 1934 Cddigo 1965 do pela Lei n° do pela MP Cddigo 2012
7.803/1989 2.166/2001
Art. 7° As demais | Art. 12. Nas florestas | Art. 16 [..] § 2° A | Art. 1°[...] Art. 3° Para os efeitos
florestas, ndo com- | plantadas, ndo consi- | reserva legal, assim | § 2° Para os efeitos | desta Lei, entende-se

preendidas na discri-
minacdo dos arts. 4° a
6°,  considerar-se-ao
de rendimento.

Art.  23.  Nenhum
proprietario de terras
cobertas de mattas
podera abater mais de
[...] partes da vegeta-
cdo existente, salvo o
disposto nos arts. 24,
31e52.

Art. 24. As prohibi-
¢des dos arts. 22 e 23
sO se referem & vege-
tacdo espontanea, ou
resultante do trabalho
feito por conta da ad-
ministracdo  publica,
ou de associacOes
protectoras da nature-
za. Das resultantes
de sua propria inici-
ativa, sem a compen-
sacdo conferida pelos
poderes publicos, po-
dera dispor o pro-
prietario das terras,
resalvados os demais
dispositivos deste co-
digo, e a desapropria-
¢do na forma da lei.

Art. 31. O aproveita-
mento das arvores
mortas, ou seccas, das
florestas protectoras
ou remanescentes,
acarreta, para quem o
fizer, a obrigagcdo do
replantio immediato
de vegetal da mesma
especie, ou de outra
adequada &s condi-
¢Oes locaes.

Art. 52. Considera-se
exploragdo limitada a
que se restringe &s
operagOes autorizadas

deradas de preserva-
cdo permanente, ¢
livre

a extracdo de lenha e
demais produtos flo-
restais ou a fabricacéo
de carvdo. Nas demais
florestas dependera de
norma  estabelecida
em ato do Poder Fe-
deral ou Estadual, em
obediéncia a prescri-
¢Oes ditadas pela téc-
nica e as pecu
liaridades locais.

Art. 16. As florestas
de dominio privado,
ndo sujeitas ao regime
de utilizag&o limitada
e ressalvadas as de
preservacdo  perma-
nente, previstas nos
artigos 2° e 3° desta
lei, sdo suscetiveis de
exploragdo, obedeci-
das as seguintes res-
tricBes:

entendida a area de,
no minimo, [...] cada
propriedade, onde ndo
é permitido o corte
raso, devera ser aver-
bada a margem da
inscricdo de matricula
do imovel, no registro
de imdveis competen-
te, sendo vedada, a
alteracdo de sua des-
tinagdo, nos casos de
transmissdo, a qual-
quer titulo, ou de
desmembramento da
area.

deste Cddigo, enten-
de-se por: [...]

Il - Reserva Legal:
area localizada no in-
terior de uma proprie-
dade ou posse rural,
excetuada a de pre-
servagdo permanente,
necessaria ao uso sus-
tentavel dos recursos
naturais, a conserva-
¢do e reabilitacdo dos
processos ecoldgicos,
a conservagdo da bio-
diversidade e ao abri-
go e protecdo de
fauna e flora nativas;

L]

Art. 16. As florestas e
outras formas de ve-
getacdo nativa, res-
salvadas as situadas
em é&rea de preserva-
¢cdo permanente, as-
sim como aquelas ndo
sujeitas ao regime de
utilizacdo limitada ou
objeto de legislacdo
especifica, sdo_susce-
tiveis de supresséo,
desde que sejam man-
tidas, a titulo de re-
serva legal, no
minimo: [...]

por: [...]

Il - Reserva Legal:
area localizada no in-
terior de uma proprie-
dade ou posse rural,
delimitada nos termos
do art. 12, com a fun-
¢do de assegurar 0 uso
econdémico de modo
sustentavel dos recur-
s0s naturais do imovel
rural, auxiliar a con-
servacdo e a reabili-
tacdo dos processos
ecolégicos e promo-
ver a conservacao da
biodiversidade, bem
como o abrigo e a
protecdo de fauna sil-
vestre e da flora nati-
va;
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expressamente  pelo
Ministerio da Agricul-
tura, com observancia
dos dispositivos deste
codigo.

Toda essa digresséo foi necessaria para compreender que 0 amadurecimento da preo-
cupacdo ambiental fez com que, especialmente no Brasil, houvesse um aprimoramento da
descricdo e relevancia das APPs, bem como causasse uma releitura da RL. Se quiséssemos
tratar sobre uma politica publica de RL na metade do século passado (entdo chamada de flo-
resta de rendimento), seguramente a politica estaria atrelada a ideias envolvendo capacidade
energeética, combustiveis e elevado nimero de bens feitos de produtos madeireiros. Da mesma
forma, na década de 1950, a APP ndo tinha a relevancia atual e a sua descricdo ficou muito

mais refinada para que ndo houvesse divida do que deveria ser preservado permanentemente.

Com a explicacdo feita neste capitulo, pretendeu-se evidenciar gque, atualmente, a
importancia da APP foi elevada e a RL também esta associada a uma area com funcéo ecol6-
gica. Isto €, hoje, uma politica publica envolvendo RL ndo a tratard com a visdo obcecada por
combustivel e matéria-prima de outrora. Da mesma forma, uma politica publica envolvendo
APP dara ainda mais importancia a essas areas estratégicas para a manutencdo minima de ser-

ViGOos ecossistémicos.

Antes de iniciar a discussdo sobre uma proposta de politica pablica sobre APPs e RL,

foi preciso estabelecer o contexto social'®

em que esses institutos foram formados. O contex-
to ndo pode ser desprezado, pois faz parte da construcdo da realidade que temos em 2015. Se
a discussdo comecasse com a definicdo dos manuais ou com a definicdo fria do que consta no
Cédigo de 2012, estariam desprezados o conflito e a experiéncia*® acumulados que cunharam
tais institutos e que estdo na raiz do entendimento que vise a mitigar o conflito entre o uso e a
conservacao desses espacos. O conflito atual ocorre h4 décadas e o tempo transporta licGes

para que uma politica pablica atual seja ainda mais bem-sucedida.

Uma politica publica ambiental que lide com os dois institutos em epigrafe precisa
ser formulada sabendo que a (re)valorizacdo ambiental ainda é jovem, sem o0s exageros utilita-
ristas do passado e com beneficios ambientais ainda precariamente difundidos no tecido soci-

al. Inevitavelmente, com o aumento de conhecimento ambiental, as APPs e RLs ganharam

1% BERGER, Peter L.; LUCKMANN, Thomas. A construciio social da relidade. 34. ed. Petropolis: Vozes,
2012. pp. 72-73.

1061 ATOUR, Bruno; WOOLGAR, Steve. Op. cit., pp. 60, 102 e 106.
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uma conotacgdo ecoldgica tdo grande que chegaram ao ponto de gerar mais conflito com outras

fronteiras econdmicas, conforme seré tratado a seguir.

1.2. A amplitude das novas hipoteses de uso da APP e da RL no Cddigo Florestal de
2012

A partir da explanacdo de que os atuais conceitos das APPs e, mormente, das RLs fo-
ram-se modificando ao longo do tempo, ganhando contornos cada vez mais ambientais, agora,
é preciso destacar como as APPs e RLs passaram a admitir cada vez mais interferéncias (per-
turbacdes) em relacdo aos CAdigos anteriores e suas sucessivas emendas legislativas. E dizer,
em uma época de entendimento razoavelmente maduro sobre o meio ambiente, a legislacao
caminha para a positivag¢do de varias permissoes de uso, apesar do atual conhecimento sobre a
vulnerabilidade das APPs e RLs e que varios fatores alteram bastante os servicos ecossistémi-
cos desses espacos. O choque entre 0 uso e conservacdo serd enfrentado neste e no préximo
capitulo. Aqui, o importante é mostrar como o uso foi aumentado e legalizado em lei (em sen-

tido formal), mais precisamente no Cédigo Florestal de 2012,

Conforme transcrito na Tabela 1.1., as APPs estéo delineadas no inciso Il do art. 3° e
nos arts. 4°, 5° e 6° do Cddigo Florestal de 2012. Como o0 objetivo ndo é discorrer sobre todos
os tipos de APPs, e sim dialogar entre o uso e a preservacdo da APP, seja ela qual for, é pos-
sivel exemplifica-las sinteticamente como sendo as faixas marginais ao longo dos rios e lagos,
areas no entorno de nascentes de agua, encostas ingremes, restingas, manguezais, bordas de
tabuleiros, chapadas, topos de morros, areas superiores a 1.800 metros de altitude, veredas e
outras que podem ser definidas pelo chefe do Poder Executivo.

O primeiro Codigo Florestal (de 1934) ndo continha o termo APP. Em seu lugar, de
forma semelhante, havia as florestas “protectoras” (art. 4°). O Cddigo primevo disciplinou as
formas de uso das florestas “protectoras” nos arts. 11, 53, 54 ¢ 55 (ver transcri¢cdo na Tabela

1.3., a sequir).

No segundo Codigo Florestal (de 1965), as florestas “protectoras” foram assimiladas
na nova nomenclatura de Area de Preservacdo Permanente - APP (arts. 2° e 3° do Cédigo Flo-
restal de 1965), as quais, basicamente, poderiam ser usadas mediante autoriza¢ao governa-
mental para atender atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse social (8 1° do art.

3°, ver Tabela 1.3., a sequir).



Tabela 1.3. — Resumo das hipdteses autorizadas de perturbagéo das APPs.
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Cddigo 1934

Caddigo 1965

Codigo 1965 alterado pela MP
n° 2.166/2001

Cadigo 2012

Art. 11. As florestas
de propriedade pri-
vada, nos casos do
art. 4° [florestas pro-

tectoras] poderdo
ser, no todo ou em
parte, declaradas

protectoras, por de-
creto do governo fe-
deral, em virtude de
representacdo da re-
particdo competente,
ou do conselho flo-
restal, ficando, desde
logo, sujeitas ao re-
gimen deste codigo e
4 observancia das
determinacgfes das
autoridades compe-
tentes, especialmen-
te guanto ao
replantio, & extensdo,
& oportunidade e &
intensidade da ex-
ploracéo”

Art. 53. As florestas
protectoras e rema-
nescentes, que nao
constituirem parques
nacionaes, estadua-
es, OU municipaes,
poderdo ser objecto
de exploragéo limi-
tada.

Art. 54. Somente
em caso de grande
vantagem para a
fazenda  publica,
serd permittido, a
juizo do governo,
ouvida a reparticao
competente, e medi-
ante concorrencia, 0
aproveitamento

economico dos pro-
ductos das florestas
protectoras e re-
manescentes, resal-
vado o disposto no
art. 39, sempre com
a obrigagdo do re-
plantio, e attendida a
necessidade de pro-
teccdo das paisagens

Art. 3°[..]

§ 1° A supressdo total
ou parcial de florestas
de preservagdo per-
manente sé serd ad-
mitida com prévia
autorizacdo do Poder
Executivo  Federal,
quando for necessaria
a execucdo de obras,
planos, atividades ou
projetos de utilidade
publica ou interesse
social.

Além do art. 3°, houve o acrésci-
mo do art. 4°:

Art. 4° A supressdo de vegetacdo
em éarea de preservacdo perma-
nente somente podera ser autori-
zada em caso de utilidade
publica ou de interesse social,
devidamente caracterizados e mo-
tivados em procedimento admi-
nistrativo préprio, quando
inexistir alternativa técnica e lo-
cacional ao empreendimento pro-
posto.

[]

§ 3° O 6rgdo ambiental competen-
te poderd autorizar a supressao
eventual e de baixo impacto am-
biental, assim definido em regu-
lamento, da vegetacdo em area de
preservacgao permanente.

§ 4° O 6rgdo ambiental competen-
te indicard, previamente a emissao
da autorizacéo para a supressdo de
vegetacdo em area de preservagdo
permanente, as medidas mitigado-
ras e compensatdrias que deverao
ser adotadas pelo empreendedor.

8§ 5° A supresséao de vegetacdo na-
tiva protetora de nascentes, ou de
dunas e mangues, de que tratam,
respectivamente, as alineas "c" e
"f" do art. 2° deste Cddigo, so-
mente podera ser autorizada em

caso de utilidade publica.

§ 7° E permitido o acesso de pes-
soas e animais as areas de preser-
vacdo permanente, para obtengdo
de &gua, desde que ndo exija a su-
pressdo e ndo comprometa a rege-
neracdo e a manutencdo a longo
prazo da vegetagdo nativa."

Art. 8° A intervencdo ou a su-
pressdo de vegetacdo nativa em
Area de Preservacdo Permanen-
te somente ocorrerd nas hipdte-
ses de utilidade publica, de
interesse social ou de baixo im-
pacto ambiental previstas nesta
Lei.

8§ 1° A supresséo de vegetacdo na-
tiva protetora de nascentes, dunas
e restingas somente podera ser au-
torizada em caso de utilidade pu-
blica.

§ 2° A intervengdo ou a supressao
de vegetagdo nativa em Area de
Preservacdo Permanente de que
tratam os incisos VI e VII do ca-
put do art. 4° podera ser autoriza-
da, excepcionalmente, em locais
onde a fun¢do ecolégica do man-
guezal esteja comprometida, pa-
ra execucdo de obras habitacionais
e de urbanizacdo, inseridas em
projetos de regularizacdo fundiéria
de interesse social, em &reas urba-
nas consolidadas ocupadas por
populacéo de baixa renda.

§ 3° E dispensada a autorizagio do
orgdo ambiental competente para a
execucdo, em carater de urgéncia,
de atividades de seguranga naci-
onal e obras de interesse da defe-
sa civil destinadas a prevencao e
mitigacdo de acidentes em &reas
urbanas.

L1

Art. 9° E permitido o acesso de
pessoas e animais as Areas de
Preservacdo Permanente para
obtencdo de &gua e para realizacdo
de atividades de baixo impacto
ambiental.

Art. 61-A. Nas Areas de Preser-
vacdo Permanente, é autorizada,
exclusivamente, a continuidade
das atividades agrossilvipastoris,
de ecoturismo e de turismo rural
em areas rurais consolidadas até
22 de julho de 2008.

§ 1° Para os imoveis rurais com
area de até 1 (um) modulo fiscal
que possuam areas consolidadas
em Areas de Preservacio Perma-
nente ao longo de cursos d’agua
naturais, serd obrigat6ria a recom-
posicdo das respectivas faixas
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e belezas naturaes.

Paragrapho unico. A
exploragdo limita-
da, por motivo de
interesse scientifico,
ou em razdo do
aproveitamento  de
productos, ou sub-
productos, para fins
terapeuticos, podera
ser permittida a titu-
lo precario ou por
prazo determinado,
ouvida a reparticdo
florestal competente,
mediante a contri-
buicdo ajustada e
assegurada a obser-
vancia dos dispositi-
vos applicaveis deste
codigo.

Art. 55. A caca e a
pesca, nas florestas
protectoras e nas
remanescentes, que
nao constituirem
parques, dependem
de licenca previa e
expressa da autori-
dade competente,
observadas as dispo-
sicdes legaes e regu-
lamentares

applicaveis.

marginais em 5 (cinco) metros,
contados da borda da calha do lei-
to regular, independentemente da
largura do curso d"agua.

[-]

8§ 5° Nos casos de éreas rurais con-
solidadas em Areas de Preserva-
¢do Permanente no entorno de
nascentes ¢ olhos d’agua perenes,
sera admitida a manutencédo de a-
tividades agrossilvipastoris, de
ecoturismo ou de turismo rural,
sendo obrigatoria a recomposicdo
do raio minimo de 15 (quinze) me-
tros.

§ 6° Para os imdveis rurais que
possuam areas consolidadas em
Areas de Preservacdo Permanente
no entorno de lagos e lagoas natu-
rais, serd admitida a manutencao
de atividades agrossilvipastoris, de
ecoturismo ou de turismo rural,
sendo obrigatdria a recomposicéo
de faixa marginal com largura mi-
nima de:

I - 5 (cinco) metros, para imoveis
rurais com area de até 1 (um) mo-
dulo fiscal,

[]

§ 7° Nos casos de areas rurais con-
solidadas em veredas, sera obriga-
téria a recomposicdo das faixas
marginais, em projecdo horizontal,
delimitadas a partir do espaco bre-
joso e encharcado, de largura mi-
nima de: | - 30 (trinta) metros,
para imdveis rurais com &rea de
até 4 (quatro) modulos fiscais; e
[-]

§ 12. Seré admitida a manutengéo
de residéncias e da infraestrutura
associada as atividades agrossilvi-
pastoris, de ecoturismo e de turis-
mo rural, inclusive o acesso a
essas atividades, independente-
mente das determinagdes contidas
no caput e nos 8§ 1° a 7°, desde
gue ndo estejam em &rea que ofe-
reca risco a vida ou a integridade
fisica das pessoas.

[-]

Art. 61-C. Para os assentamentos
do Programa de Reforma Agraria,
a recomposicdo de areas consoli-
dadas em Areas de Preservacio
Permanente ao longo ou no entor-
no de cursos d'agua, lagos e lagoas
naturais observara as exigéncias
estabelecidas no art. 61-A, obser-
vados os limites de cada éarea de-
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marcada individualmente, objeto
de contrato de concessdo de uso,
até a titulagdo por parte do Institu-
to Nacional de Colonizacdo e Re-
forma Agraria - Incra.

Art. 62. Para os reservatorios arti-
ficiais de agua destinados a gera-
cdo de energia ou abastecimento
publico que foram registrados ou
tiveram seus contratos de conces-
s80 ou autorizacdo assinados ante-
riormente a Medida Provisoria no
2.166-67, de 24 de agosto de
2001, a faixa da Area de Preserva-
¢do Permanente serd a distancia
entre o nivel maximo operativo
normal e a cota maxima maximo-
rum.

Art. 63. Nas areas rurais consoli-
dadas nos locais de que tratam o0s
incisos V, VIII, IX e X do art. 4°,
sera admitida a manutencdo de a-
tividades florestais, culturas de
espécies lenhosas, perenes ou de
ciclo longo, bem

como da infraestrutura fisica asso-
ciada ao desenvolvimento de ati-
vidades agrossilvipastoris, vedada
a converséo

de novas areas para uso alternativo
do solo.

81° O pastoreio extensivo nos lo-
cais referidos no caput devera fi-
car restrito as areas de vegetagdo
campestre natural ou j& converti-
das para vegetagdo campestre,
admitindo-se o consércio com ve-
getacdo lenhosa perene ou de ciclo
longo.

82° A manutencdo das culturas e
da infraestrutura de que trata o ca-
put é condicionada a adogcdo de
praticas conservacionistas do solo
e da &gua indicadas pelos 6rgéos
de assisténcia técnica rural.

§ 3° Admite-se, nas Areas de Pre-
servacdo Permanente, previstas no
inciso VIII do art. 4°, dos iméveis
rurais de até 4 (quatro) modulos
fiscais, no &mbito do PRA, a partir
de boas praticas agrondmicas e de
conservacao do solo e da 4agua,
mediante deliberacdo dos Conse-
lhos Estaduais de Meio Ambiente
ou oOrgdos colegiados estaduais
equivalentes, a consolidacdo de
outras atividades agrossilvipasto-
ris, ressalvadas as

situacdes de risco de vida.
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A Lei n® 4.771/1965 nao estabeleceu o que seria utilidade publica ou interesse social.
A redag@o original do art. 4° definiu apenas o que era interesse publico, outro conceito que é
diferente de utilidade publica ou de interesse social, que constituiam as hipoteses de supressao
das APPs do § 1° do art. 3° do Cddigo Florestal 1965. Cumpre observar que, embora nao hou-
vesse definicdo especifica dos conceitos de utilidade publica ou interesse social para a area
ambiental (a época entendida como area florestal), as defini¢cdes de utilidade publica ou inte-
resse social estavam genericamente contidas, respectivamente, no art 5° do Decreto-Lei n°
3.365/1941, que dispunha sobre os casos de desapropriacdo por utilidade pablica’®’ e no art.

2° da Lei n°® 4.132/1962, que dispunha sobre os casos de desapropriacdo por interesse soci-
a|108.

Em 2001, a Medida Proviséria n°® 2.166-67 alterou a redacdo da cabeca do art. 4° ¢
incluiu nos novos paragrafos 1° a 7°, diversas hipdteses para a supressao de vegetacao, sempre
mediante autorizagdo do poder publico. Essa medida provisoria trouxe, pela primeira vez (nos
criados incisos IV e V do art 1° do Cédigo Florestal de 1965)'* o que se entendia por utilida-
de publica e interesse social na legislagao ambiental. As Resolu¢des n° 302 e n° 303 do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, ambas de 2002, trataram sobre defini¢des

gerais, limites das APPs em reservatorios artificiais e ainda criaram algumas espécies de

107 «Art, 5° Consideram-se casos de utilidade piblica: a) a seguranca nacional; b) a defesa do Estado; c) o so-

corro publico em caso de calamidade; d) a salubridade publica; €) a criagdo e melhoramento de centros de
populacéo, seu abastecimento regular de meios de subsisténcia; f) o aproveitamento industrial das minas e
das jazidas minerais, das aguas e da energia hidraulica; g) a assisténcia publica, as obras de higiene e de-
coragdo, casas de saude, clinicas, estacfes de clima e fontes medicinais; h) a exploragéo ou a conservagdo
dos servigos publicos; i) a abertura, conservacdo e melhoramento de vias ou logradouros publicos; a exe-
cucdo de planos de urbanizacdo; o loteamento de terrenos edificados ou ndo para sua melhor utilizacdo
econdmica, higiénica ou estética; j) o funcionamento dos meios de transporte coletivo; k) a preservacao e
conservagdo dos monumentos historicos e artisticos, isolados ou integrados em conjuntos urbanos ou ru-
rais, bem como as medidas necessarias a manter-lhes e realcar-lhes os aspectos mais valiosos ou caracte-
risticos e, ainda, a protecdo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza; 1) a preservacéo e
a conservacdo adequada de arquivos, documentos e outros bens moveis de valor histérico ou artistico; m)
a construcdo de edificios pablicos, monumentos comemorativos e cemitérios; n) a criacdo de estadios, ae-
rodromos ou campos de pouso para aeronaves; 0) a reedigdo ou divulgacdo de obra ou invento de nature-
za cientifica, artistica ou literéria; p) os demais casos previstos por leis especiais” (redagéo original).

108 «Art. 2° Considera-se de interesse social: | - o aproveitamento de todo bem improdutivo ou explorado sem
correspondéncia com as necessidades de habitacdo, trabalho e consumo dos centros de populacdo a que
deve ou possa suprir por seu destino econdmico; Il - a instalacéo ou a intensifica¢do das culturas nas &reas
em cuja exploragdo ndo se obedeca a plano de zoneamento agricola, vetado; Il - o estabelecimento e a
manutencdo de colbnias ou cooperativas de povoamento e trabalho agricola: IV - a manutencdo de possei-
ros em terrenos urbanos onde, com a tolerancia expressa ou tacita do proprietario, tenham construido sua
habilitacdo, formando nucleos residenciais de mais de 10 (dez) familias; V - a construcdo de casa popula-
res; VI - as terras e aguas suscetiveis de valorizagdo extraordindria, pela conclusdo de obras e servigos
publicos, notadamente de saneamento, portos, transporte, eletrificagdo armazenamento de agua e irriga-
¢ao, no caso em que ndo sejam ditas areas socialmente aproveitadas; VIl - a protecdo do solo e a preser-
vagdo de cursos e mananciais de agua e de reservas florestais” (redagdo original).

109 \/er transcricdo mais adiante.
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APPs. A necessidade de regulamentagdo foi um sinal de que o uso das APPs estava controver-
tido e precisava de uma uniformizag¢do de entendimento mais acurada. Em 2006, a Lei n°
11.428/2006 tratou de casos especiais de supresao da vegetacao no Bioma da Mata Atlantica
em casos de utilidade publica e interesse social (art. 14). Ainda em 2006, a Resolugdo
CONAMA n° 369/2006 dispds longamente sobre diversas hipoteses de utilizagdo das APPs.
Embora o intuito fosse conferir seguranga juridica e previsibilidade ao uso das APPs, como a
Resolugdo CONAMA ¢ um instrumento infralegal, o individuo que se sentisse prejudicado
poderia judicializar a questdo argumentando que a limita¢do infralegal violava o principio
constitucional da legalidade insculpido no art. 5°, 1l, da Constituicdo de 1988. Outra insegu-
ranga seria causada pela discussdo sobre a Unido invadir a competéncia legislativa estadual*'
ao criar regulamentacdo ambiental. Por sua vez, quando os Estados e Municipios criavam suas
normas sobre as APPs, acaso elas fossem menos restritivas, a Unido igualmente questionava a
competénca. Isto ¢, havia regulamentago acerca das APPs, mas, com com inseguranga juridi-

ca.

Entdo, o Codigo Florestal de 2012 positivou uma série de atividades antrdpicas em
APPs que estavam esparcamente regulamentadas e outras que costumeiramente ja vinham
sendo toleradas. Os arts. 8° e 9° da Lei n°® 12.651/2012 contém as hipdteses de intervengao nas
APPs em casos de utilidade publica, de interesse social, de baixo impacto ambiental e acesso
de pessoas e animais para obtencdo de agua e para a realizacdo de atividades de baixo impacto

ambiental (ver transcri¢cdes na Tabela 1.3.).

Os incisos VIII, 1X e X do art. 3° deram 0s conceitos do que o art. 8° invocou como
utilidade publica (no inciso VIII), interesse social (no inciso IX) ou baixo impacto ambiental
(no inciso X) para fins da supressdo de vegetacdo (confira a transcrigdo dos incisos na Tabela
1.4., apresentada a seguir). As perturbagdes ambientais permitidas com base nesses incisos
devem ser concedidas criteriosamente, pois, autorizagdes genéricas pelos 6rgaos ambientais
competentes seriam uma forma de burlar'*! a preservacio imposta pela legislagio ambiental.
Além das hipoteses de perturbagdo das APPs que foram abundantemente detalhadas no art. 3°,

o final de cada definicdo permitiu que o Poder Executivo ainda criasse outros casos™'2. As

19 EUZINGER, Mércia Dieguez. Op. cit., 2005, p. 33.
1) EUZINGER, Mércia Dieguez. Op. cit., 2005, p. 51.
12 Art. 3°, VIIL, “e”; art. 3°, IX, “g” e art. 3°, X, “k”.
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permissdes elencadas no art. 8° sao chamadas de APPs legais e, estas ultimas, criadas pelo

Poder Executivo, sdao chamadas de APPs administrativas®®®,

Tabelal.4. — Comparativo das hipoteses de uso da APP por utilidade publica, interesse social e baixo im-

pacto.

Codigo 1965 alterado pela MP
n° 2.166-67/2001

Resolugdo CONAMA n°
369/2006

Caddigo 2012

Art. 19...]

8§2°[...]

IV - utilidade publica:

a) as atividades de segurancga
nacional e protecdo sanitéria;

b) as obras essenciais de infra-
estrutura destinadas aos servicos
publicos de transporte, sanea-
mento e energia; e

¢) demais obras, planos, ativida-
des ou projetos previstos em re-
solucdo do Conselho Nacional
de Meio Ambiente - CONAMA,;

V - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis
a protecdo da integridade da ve-
getacdo nativa, tais como: pre-
vengdo, combate e controle do
fogo, controle da eroséo, erradi-
cacdo de invasoras e prote¢do de
plantios com espécies nativas,
conforme resolucéo do
CONAMA,;

b) as atividades de manejo agro-
florestal sustentavel praticadas
na pequena propriedade ou pos-
se rural familiar, que ndo desca-
racterizem a cobertura vegetal e
ndo prejudiquem a funcdo ambi-
ental da &rea; e

¢) demais obras, planos, ativida-
des ou projetos definidos em re-

Art. 2°[...]

| - utilidade publica:

a) as atividades de seguranca
nacional e protecéo sanitaria;

b) as obras essenciais de infra-
estrutura destinadas aos servigos
publicos de transporte, sanea-
mento e energia;

¢) as atividades de pesquisa e
extracdo de substancias mine-
rais, outorgadas pela autoridade
competente, exceto areia, argila,
saibro e cascalho;

d) a implantacdo de &rea verde
publica em &rea urbana;

€) pesquisa arqueoldgica;

f ) obras publicas para implan-
tacdo de instalagBes necessarias
a captacgdo e conducdo de agua e
de efl uentes tratados; e

g) implantacdo de instalacbes
necessarias a captacdo e condu-
¢do de &gua e de efluentes
tratados para projetos privados
de aquicultura, obedecidos o0s
critérios e requisitos previstos
nos 8§ 1° e 2° do art. 11, desta
Resolucdo.

Il - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis
a prote¢do da integridade da ve-
getacdo nativa, tais como pre-
vengdo, combate e controle do
fogo, controle da erosao, erradi-
cacdo de invasoras e protecao
de plantios com espécies nati-
vas, de acordo com o estabele-
cido pelo 6érgdo ambiental
competente;

b) o manejo agroflorestal, ambi-
entalmente sustentavel, pratica-
do na pequena propriedade

ou posse rural familiar, que ndo
descaracterize a cobertura vege-
tal nativa, ou impeca sua recu-
peracdo, e ndo prejudique a
funcdo ecoldgica da area;

Art. 3°[...]

VIII - utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e prote-
¢do sanitaria;

b) as obras de infraestrutura destinadas as
concessdes e aos servigos publicos de trans-
porte, sistema viario, inclusive aquele neces-
sario aos parcelamentos de solo urbano
aprovados pelos Municipios, saneamento,
gestdo de residuos, energia, telecomunicacoes,
radiodifusdo, instalagcBes necessarias a realiza-
¢do de competicBes esportivas estaduais, naci-
onais ou internacionais, bem como mineracéo,
exceto, neste Ultimo caso, a extragdo de areia,
argila, saibro e cascalho;

c) atividades e obras de defesa civil;

d) atividades que comprovadamente proporci-
onem melhorias na protecdo das fun¢bes am-
bientais referidas no inciso Il deste artigo;

e) outras atividades similares devidamente
caracterizadas e motivadas em procedimento
administrativo proprio, quando inexistir alter-
nativa técnica e locacional ao empreendimen-
to proposto, definidas em ato do Chefe do
Poder Executivo federal,

IX - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a prote¢do da
integridade da vegetacdo nativa, tais como
prevencdo, combate e controle do fogo, con-
trole da erosdo, erradicacdo de invasoras e
protecdo de plantios com espécies nativas;

b) a exploragdo agroflorestal sustentavel prati-
cada na pequena propriedade ou posse rural
familiar ou por povos e comunidades tradicio-
nais, desde que ndo descaracterize a cobertura
vegetal existente e ndo prejudique afuncdo
ambiental da area;

c) a implantacéo de infraestrutura publica des-
tinada a esportes, lazer e atividades educacio-
nais e culturais ao ar livre em areas urbanas e
rurais consolidadas, observadas as condicBes
estabelecidas nesta Lei;

d) a regularizacdo fundiéria de assentamentos
humanos ocupados predominantemente por
populagdo de baixa renda em areas urbanas

3| EUZINGER, Maércia Dieguez. Op. cit., 2005, pp. 37 e 42.
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solucdo do CONAMA,;
[-]

Art. 4°

[]

§ 3° O 6rgdo ambiental compe-
tente podera autorizar a supres-
sdo eventual e de baixo
impacto ambiental, assim defi-
nido em regulamento, da vegeta-
¢cdo em area de preservacdo
permanente.

c) a regularizacdo fundiaria sus-
tentavel de area urbana;

d) as atividades de pesquisa e
extracdo de areia, argila, saibro
e cascalho, outorgadas pela au-
toridade competente;

Art. 11. Considera-se interven-
¢a0 ou supressao de vegetacdo,
eventual e de baixo impacto
ambiental, em APP:

| - abertura de pequenas vias de
acesso interno e suas pontes e
pontilhdes, quando necessarias
a travessia de um curso de agua,
ou a retirada de produtos oriun-
dos das atividades de manejo
agroflorestal sustentavel prati-
cado na pequena propriedade ou
posse rural familiar;

Il - implantacdo de instalacGes
necessarias a captacdo e condu-
¢do de agua e efluentes tratados,
desde que comprovada a outor-
ga do direito de uso da &gua,
quando couber;

Il - implantacdo de corredor de
acesso de pessoas e animais pa-
ra obtencéo de &gua;

IV - implantacéo de trilhas para
desenvolvimento de ecoturismo;
V - construcdo de rampa de lan-
camento de barcos e pequeno
ancoradouro;

VI - constru¢do de moradia de
agricultores familiares, rema-
nescentes de comunidades qui-
lombolas e outras populacdes
extrativistas e tradicionais em
areas rurais da regido amazoni-
ca ou do Pantanal, onde o abas-
tecimento de agua se de pelo
esforco proprio dos moradores;
VII - construgdo e manutengéo
de cercas de divisa de proprie-
dades;

VIII - pesquisa cientifi ca, desde
que ndo interfi ra com as condi-
¢cdes ecoldgicas da &rea, nem
enseje qualquer tipo de explora-
¢do econbmica direta, respeita-
dos outros requisitos previstos
na legislagdo aplicavel;

IX - coleta de produtos ndo ma-
deireiros para fi ns de subsistén-
cia e producdo de mudas, como
sementes, castanhas e frutos,
desde que eventual e respeitada
a legislagdo especifica a respei-
to do acesso a recursos genéti-

consolidadas, observadas as condicGes estabe-
lecidas na Lei n® 11.977, de 7 de julho de
2009;

e) implantacdo de instalacBes necessarias a
captacdo e conducdo de agua e de efluentes
tratados para

projetos cujos recursos hidricos sdo partes in-
tegrantes e essenciais da atividade;

f) as atividades de pesquisa e extracdo de a-
reia, argila, saibro e cascalho, outorgadas pela
autoridade

competente;

g) outras atividades similares devidamente
caracterizadas e motivadas em procedimento
administrativo

préprio, quando inexistir alternativa técnica e
locacional a atividade proposta, definidas em
ato do Chefe do Poder Executivo federal;

X - atividades eventuais ou de baixo impacto
ambiental:

a) abertura de pequenas vias de acesso interno
e suas pontes e pontilhdes, quando necessarias
a travessia de um curso d’agua, ao acesso de
pessoas e animais para a obtengdo de agua ou
a retirada de produtos oriundos das atividades
de manejo agroflorestal sustentavel;

b) implantacdo de instalagdes necessarias a
captacdo e condugdo de &gua e efluentes trata-
dos, desde que comprovada a outorga do direi-
to de uso da agua, quando couber;

¢) implantagdo de trilhas para o desenvolvi-
mento do ecoturismo;

d) construgdo de rampa de lancamento de bar-
COS e pequeno ancoradouro;

e) construgdo de moradia de agricultores fami-
liares, remanescentes de comunidades qui-
lombolas e outras

populagBes extrativistas e tradicionais em &-
reas rurais, onde o abastecimento de agua se
dé pelo esforgo proprio

dos moradores;

f) construgdo e manutencdo de cercas na pro-
priedade;

0) pesquisa cientifica relativa a recursos ambi-
entais, respeitados outros requisitos previstos
na legislagéo

aplicavel;

h) coleta de produtos ndo madeireiros para
fins de subsisténcia e producdo de mudas, co-
mo sementes,

castanhas e frutos, respeitada a legislacio es-
pecifica de acesso a recursos genéticos;

i) plantio de espécies nativas produtoras de
frutos, sementes, castanhas e outros produtos
vegetais, desde

gue ndo implique supressao da vegetacao exis-
tente nem prejudique a funcdo ambiental da
area;

j) exploracdo agroflorestal e manejo florestal
sustentdvel, comunitario e familiar, incluindo
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COs; a extracdo de

X - plantio de espécies nativas | produtos florestais ndo madeireiros, desde que
produtoras de frutos, sementes, | ndo descaracterizem a cobertura vegetal nativa
castanhas e outros produtos ve- | existente nem

getais em éareas alteradas, plan- | prejudiquem a funcdo ambiental da area;

tados junto ou de modo misto; K) outras acbes ou atividades similares, re-
Xl - outras acBes ou atividades | conhecidas como eventuais e de baixo impac-
similares, reconhecidas como | to ambiental em ato do Conselho Nacional
eventual e de baixo impacto | do Meio Ambiente - CONAMA ou dos
ambiental pelo conselho estadu- | Conselhos Estaduais de Meio Ambiente;

al de meio ambiente.

8§ 1° Em todos os casos, incluin-
do os reconhecidos pelo conse-
Iho estadual de meio ambiente,
a intervencdo ou supressdo e-
ventual e de baixo impacto am-
biental de vegetacdo em APP
ndo poderd comprometer as
fungdes ambientais destes espa-
¢os, especialmente:

| - a estabilidade das encostas e
margens dos corpos de agua;

Il - os corredores de fauna;

Il - a drenagem e os cursos de
agua intermitentes;

IV - a manutencdo da biota;

V - a regeneragdo e a manuten-
¢do da vegetacdo nativa;

e

VI - a qualidade das aguas.

§ 2° A intervengdo ou supres-
sdo, eventual e de baixo impac-
to ambiental, da vegetacdo em
APP ndo pode, em qualquer ca-
so0, exceder ao percentual de 5%
(cinco por cento) da APP im-
pactada localizada na posse ou
propriedade.

§ 3° O 6rgdo ambiental compe-
tente podera exigir, quando en-
tender necessario, que O
requerente comprove, mediante
estudos técnicos, a inexisténcia
de alternativa técnica e locacio-
nal a intervencdo ou supressao
proposta.

Os incisos mencionados previram que 0S NOvos casos de supressdo, determinaveis
pelo poder publico (as APPs administrativas), seriam aqueles provenientes do Executivo Fe-
deral. Contudo, diante das competéncias constitucionais: 1) legislativa concorrente (art. 24,
VI); 2) executiva comum/concorrente impropria (art. 23, VI e VII); e 3) legislativa privativa
municipal (art. 30, I e Il), é perfeitamente possivel entender que todos os Poderes Executivos
(federal, estaduais/do Distrito Federal e municipais) ou seus Conselhos de Meio Ambiente

poderiam criar novas hipoteses de supressdo de APPs estaduais, distritais ou municipais na
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forma das citadas alineas “k”, “g” e “e” dos respectivos incisos X, IX ¢ VIII, do art. 8° da Leli

n®12.651/2012.

Em rela¢do as APPs de manguezais ou restingas com fungdo ecoldgica comprometi-
da existe outra previsdo de supressdo especifica. O § 2° do art. 8° prevé a supressdo em casos
de urgéncia, seguranga nacional e obras de interesse da defesa civil. Trata-se, novamente, de

conceitos muito abertos que permitem a utilizagdo das APPs.

Além das hipdteses de intervengdes em APPs até aqui relatadas, o Codigo Florestal
de 2012 previu varias formas de legalizacdo das atividades em APPs chamadas areas rurais
consolidadas, ou seja, aquelas com uso efetivo até 22/07/2008 (arts. 61-A e 63). Ademais, 0s
arts. 61-C e 62 previram formas de uso das APPs em assentamentos de programas de reforma

agraria e em reservatorios artificiais.

E oportuno lembrar que o art. 9° da Lei n® 11.428/2006 (sobre a utilizagio e protegdo
da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica) reconheceu a legalidade do uso eventual*** da
flora nativa sem proposito comercial. Mesmo sem especificar se a permissao abrange a APP,
é preciso reconhecer que ela foi genérica, reforcando a conclusao de uso eventual prevista no
art. 9° do Codigo Florestal de 2012. A utilizagdo eventual também possui paralelo com aquela

permitida para a RL no art. 21 do Codigo Florestal de 2012,

Outra hipotese de supressdo de APP ¢é aquela decorrente de um empreendimento li-
cenciado pelo poder publico (federal, estadual/distrital, municipal), dentro de um processo de

licenciamento, com amparo no § 2° art. 13 da Lei Complementar n® 140/2011*.

Em apertada sintese, a interveng@o nas APPs € permitida nas hipoteses de acesso de
pessoas e animais; de baixo impacto; de utilidade publica; de interesse social; de urgéncia; de
seguranca nacional; de obras de interesse da defesa civil; de outras a serem definidas pelo
CONAMA, por Conselhos Estaduais e Municipais e Poderes Executivos; de area consolida-

das até 22/07/2008; e definidas em processos de licenciamento ambiental.

14 «Art, 9° A exploragdo eventual, sem propésito comercial direto ou indireto, de espécies da flora nativa, pa-
ra consumo nas propriedades ou posses das popula¢des tradicionais ou de pequenos produtores rurais, in-
depende de autorizagdo dos orgdos competentes, conforme regulamento”.

15 |ei Complementar n® 140/2011, art. 13, § 2°: “A supressio de vegetagdo decorrente de licenciamentos
ambientais ¢ autorizada pelo ente federativo licenciador”.
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A Tabela 1.4., apresentada anteriormente, mostra como os conceitos de utilidade pu-
blica, de interesse social e de baixo impacto mudaram desde que comegaram a ser descritos na
legislacdo florestal. Além do aumento crescente de hipdteses, ficou explicito que mais hipdte-
ses podem ser criadas segundo as alineas “k”, “g” e “e” dos respectivos incisos X, IX e VIII
do art. 8° da Lei n® 12.651/2012.

Tratemos das hipoteses de uso das RLs. Objetivamente, as RLs sdo espacos territori-
almente protegidos em que o poder publico, por meio da sua legislacdo, impde a conservacao
de um determinado percentual da propriedade ou da posse rural. No primeiro Cddigo Florestal
(de 1934), a RL (denominada floresta de rendimento, art. 7°) era de 25% da propriedade (art.
23)!®. Na primeira redacio do segundo Cddigo Florestal (de 1965), Lei n® 4.771/1965, o per-
centual da RL, inicialmente chamada de “floresta de dominio privado” ou de rendimento, pas-
sou a ser de 20% (art. 16, “a”). Em 1989, a Lei n° 7.803/1989 alterou a denominagao anterior
e introduziu a expressdo “reserva legal” incluindo o art. 44, o qual estipulou que a RL para as

biomas Norte e Norte da regido Centro-Oeste seria de 50%.

Desde o Cddigo Florestal de 1965 (com a alteracdo feita pela MP n° 2.166/2001) e no
atual Cddigo Florestal de 2012, o percentual de RL varia entre 20%, 35% e 80% para a Ama-
zbnia Legal e, no resto do pais, a RL deve ser de 20%, conforme estipula o art. 12. Atualmen-
te, o conceito de RL estd previsto no inciso Ill do art. 3° do Codigo Florestal de 2012
(transcrito na Tabela 1.2.):

Antes de avancar sobre as hipoteses de uso da RL, é preciso fazer o registro de que a
mudanca constante nos percentuais de RL foi, por décadas, fonte de brigas administrativas e
judiciais, porque o proprietario da terra frequentemente reivindicava que o percentual de cons-
tituicao de RL fosse aquele do tempo em que adquiriu a propriedade. Com essa disputa, mui-
tas areas de RL ficavam sem uma caracterizagdo juridica clara, sendo que os Orgdos
ambientais defendiam a RL sempre pelo maior percentual vigente e a maioria dos proprieta-
rios reivindicava o menor percentual possivel da legislagdo ao tempo da aquisi¢ao do imovel.
Pois bem, o art. 68 do Cddigo Florestal de 2012 acabou com a confusdo, permitindo aos pro-

o . . ~ . ~ 117
prietarios e possuidores a consideragdo do percentual de RL vigente ao tempo da supressdo .

116 «Art. 23. Nenhum proprietario de terras cobertas de mattas podera abater mais de tres quartas partes da
vegetacdo existente, salvo o disposto nos arts. 24, 31 e 52 (redagéo original).

W7 «Art, 68. Os proprietarios ou possuidores de iméveis rurais que realizaram supressio de vegetacio nativa
respeitando os percentuais de Reserva Legal previstos pela legislagdo em vigor a época em que ocorreu a
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Independentemente de a solugao legislativa ser boa ou ruim, fato é que ha mais estabilidade
juridica para se trabalhar com as RLs que sobraram; é dizer, h4 percentuais minimos de RL
para serem trabalhados com estabilidade em todo lugar e época no territorio nacional. Nao ha
mais desculpa para adiar a conserva¢dao da RL, invocando o argumento de que a quantidade

de RL estaria indefinida diante do direito adquirido.

O Cadigo Florestal de 2012 contém outras hipoteses de reducdo da RL: art. 12, 8§ 4°
e 5° (reducéo pelo poder publico); § 6° (empreendimentos de agua e esgoto); 8 7° (geracdo de
energia elétrica e transmissdo); 8 8° (rodovias e ferrovias); art. 13 (Zoneamento Ecologico

Econdmico); e art.15 (computo de APP como RL).

Prosseguindo no estudo quanto ao que pode ser feito na RL, a redag@o original do
Codigo Florestal de 1965 era desprovida dos detalhes sobre a forma de utilizagdo da RL. A
Medida Provisoria n® 2.166-67/2001 introduziu os §8 2° e 3° do art. 16 ao Cddigo Florestal de
1965, autorizando o manejo florestal (§ 2°) e o plantio de arvores frutiferas ou exéticas (8 3°)

(ver transcrigdes na Tabela 1.5., a sequir) .

Perceba que a regra era a utilizagdo da RL por Plano de Manejo Florestal Sustentével
(PMFS) e, na pequena propriedade ou posse, poderia haver o plantio de arvores frutiferas, or-
namentais ou industriais, naturais ou exdticas. Ou seja, a utilizagdo € intrinseca ao conceito da
RL, mesmo que esta ndo seja mais vista, como outrora, cOmo uma fonte de combustivel ou

matéria-prima.

O Codigo Florestal de 2012 admite expressamente a exploragdo econdmica em RL,

sendo que é “livre” a coleta de produtos florestais ndo madeireiros (art. 21)™®

. A obrigatorie-
dade geral de uma autorizacdo administrativa foi expressamente mitigada para casos conside-
rados de menor intensidade de uso, como para a pequena propriedade ou a posse familiar rural
(8 2°do art. 17). O § 1°do art. 17 permite a exploracdo das RLs, remetendo ao art. 20 que, por
sua vez, autoriza a exploracdo das RLs: 1) mediante manejo sustentavel com exploracao sele-
tiva sem uso comercial, independentemente de autorizagédo (art. 23); 2) mediante manejo flo-

restal sustentavel com proposito comercial mediante autorizacdo simplificada para as

supresséo sdo dispensados de promover a recomposi¢do, compensacao ou regeneracao para os percentuais
exigidos nesta Lei”.

18 0 art. 9°, do Cadigo Florestal de 2012, permite o uso de APP sem autorizagdo para atividades de baixo
impacto e o art. 9°, da Lei n° 11.428/2006, contém permissdo semelhante para o uso eventual no Bioma da
Mata Atlantica.
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pequenas propriedades, posses, assentamentos e projetos agraria (arts. 17, § 2°, e 57); e 3)

mediante manejo florestal sustentavel com propdsito comercial mediante autorizacéo (art. 22).

Entdo, estd bem clara a amplitude das hipoteses legais em que o0 uso das RLs esta permitido

no Cadigo Florestal de 2012, do pequeno ao grande proprietario rural.

A evolucédo do conceito de RL foi abordada no Tépico 1.1 (e na Tabela 1.2.), restan-

do, neste momento, pertinente salientar apenas a variagao legal da exploragéo:

Tabelal.5. — Comparativo das hipdteses de uso da RL.

Cddigo 1965 alterado pela MP n° 2.166/2001

Cédigo 2012

Art. 16. [...]

8§ 2° A vegetacdo da reserva legal ndo pode ser su-
primida, podendo apenas ser utilizada sob regime
de manejo florestal sustentavel, de acordo com
principios e critérios técnicos e cientificos estabe-
lecidos no regulamento, ressalvadas as hipdteses
previstas no § 3° deste artigo, sem prejuizo das
demais legislagdes especificas.

8§ 3° Para cumprimento da manuteng¢éo ou compen-
sacdo da area de reserva legal em pequena propri-
edade ou posse rural familiar, podem ser
computados os plantios de &arvores frutiferas
ornamentais ou industriais, compostos por es-
pécies exdticas, cultivadas em sistema intercalar
ou em consoércio com espécies nativas.

L]

Art. 44. O proprietario ou possuidor de imdvel ru-
ral com area de floresta nativa, natural, primitiva
ou regenerada ou outra forma de vegetagdo nativa
em extensdo inferior ao estabelecido nos incisos I,
I, Il e 1V do art. 16, ressalvado o disposto nos
seus 8§ 5° e 6°, deve adotar as seguintes alternati-
vas, isoladas ou conjuntamente:

I - recompor a reserva legal de sua propriedade
mediante o plantio, a cada trés anos, de no minimo
1/10 da é&rea total necesséria a sua complementacéo,
com espécies nativas, de acordo com critérios estabe-
lecidos pelo 6rgdo ambiental estadual competente;

L]

§ 2° A recomposicdo de que trata o inciso | pode
ser realizada mediante o plantio temporéario de es-
pécies exdticas como pioneiras, visando a restau-
racdo do ecossistema original, de acordo com
critérios  técnicos gerais  estabelecidos pelo
CONAMA.

Art. 3°[..]

VIl - manejo sustentavel: administracdo da vegetagdo natural
para a obtencdo de beneficios econbmicos, sociais e ambien-
tais, respeitando-se 0s mecanismos de sustentacdo do e-
cossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa
ou alternativamente, a utilizacdo de multiplas espécies ma-
deireiras ou ndo, de maltiplos produtos e subprodutos da flo-
ra, bem como a utilizacdo de outros bens e servicos;

Art. 17. A Reserva Legal deve ser conservada com cobertura
de vegetacdo nativa pelo proprietario do imovel rural, pos-
suidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridi-
ca, de direito pablico ou privado.

§ 1° Admite-se a exploragdo econémica da Reserva Legal
mediante manejo sustentavel, previamente aprovado pelo
6rgdo competente do Sisnama, de acordo com as modalida-
des previstas no art. 20.

§ 2° Para fins de manejo de Reserva Legal na pequena pro-
priedade ou posse rural familiar, os 6rgdos integrantes do
Sisnama deverdo estabelecer procedimentos simplificados
de elaboragdo, analise e aprovacéo de tais planos de manejo.

Art. 20. No manejo sustentavel da vegetacdo florestal da Re-
serva Legal, serdo adotadas praticas de exploracdo seletiva
nas modalidades de manejo sustentavel sem propésito co-
mercial para consumo na propriedade e manejo sustentivel
para exploracédo florestal com propoésito comercial.

Art. 21. E livre a coleta de produtos florestais ndo madei-
reiros, tais como frutos, cipos, folhas e sementes, devendo-
se observar:

| - os periodos de coleta e volumes fixados em regulamentos
especificos, quando houver;

Il - a época de maturacdo dos frutos e sementes;

111 - técnicas que ndo coloquem em risco a sobrevivéncia de
individuos e da espécie coletada no caso de coleta de flores,
folhas, cascas, 6leos, resinas, cipés, bulbos, bambus e raizes.

Art. 22. O manejo florestal sustentavel da vegetacdo da Re-
serva Legal com propdsito comercial depende de autorizagdo
do drgdo competente e devera atender as seguintes diretrizes
e orientacdes:
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I - ndo descaracterizar a cobertura vegetal e ndo prejudicar a
conservacao da vegetacdo nativa da area;

Il - assegurar a manutencdo da diversidade das espécies;

111 - conduzir o manejo de espécies exéticas com a adocao de
medidas que favorecam a regeneracgao de espécies nativas.
[-]

Art. 23. O manejo sustentavel para exploracdo florestal
eventual sem propdsito comercial, para consumo no pro-
prio imével, independe de autorizagéo dos 6rgdos compe-
tentes, devendo apenas ser declarados previamente ao 6rgao
ambiental a motivacio da exploracdo e o volume explorado,
limitada a exploracéo anual a 20 (vinte) metros cubicos.

Art. 24. No manejo florestal nas areas fora de Reserva Legal,
aplica-se igualmente o disposto nos arts. 21, 22 e 23.

[.]

Art. 57. Nos imoveis a que se refere o inciso V do art. 3°, 0
manejo florestal madeireiro sustentavel da Reserva Legal
com propdsito comercial direto ou indireto depende de au-
torizagdo simplificada do 6rgao ambiental competente,
devendo o interessado apresentar, no minimo, as seguintes
informacdes:

[-]

Art. 66. O proprietario ou possuidor de imdvel rural que de-
tinha, em 22 de julho de 2008, area de Reserva Legal em ex-
tensdo inferior ao estabelecido no art. 12, podera regularizar
sua situacdo, independentemente da adesdo ao PRA, adotan-
do as seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente:

I - recompor a Reserva Legal;

[]

§ 3° A recomposicéo de que trata o inciso | do caput podera
ser realizada mediante o plantio intercalado de espécies nati-
vas com exoticas ou frutiferas, em sistema agroflorestal, ob-
servados 0s seguintes parametros:

I - o plantio de espécies exoticas devera ser combinado com
as espécies nativas de ocorréncia regional;

Il - a &rea recomposta com espécies exoticas ndo podera
exceder a 50% (cinquenta por cento) da area total a ser re-
cuperada.

§ 4° Os proprietarios ou possuidores do imdvel que optarem
por recompor a Reserva Legal na forma dos 88 2° e 3° terdo
direito a sua exploragdo econémica, nos termos desta Lei.

Art. 67. Nos iméveis rurais que detinham, em 22 de julho de
2008, area de até 4 (quatro) moédulos fiscais e que possuam
remanescente de vegetacdo nativa em percentuais inferiores
ao previsto no art. 12, a Reserva Legal seré& constituida com a
area ocupada com a vegetacdo nativa existente em 22 de ju-
Iho de 2008, vedadas novas conversfes para uso alternativo
do solo.

Art. 68. Os proprietarios ou possuidores de iméveis rurais
que realizaram supressdo de vegetacdo nativa respeitando os
percentuais de Reserva Legal previstos pela legislacdo em
vigor a época em que ocorreu a supressdo sdo dispensados de
promover a recomposi¢do, compensacgao ou regeneragao para
0s percentuais exigidos nesta Lei.
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Portanto, esta demonstrado que o Cédigo Florestal de 2012 abriga uma grande quan-
tidade de hipoteses de intervencdo em APPs e RLs.

Definitivamente, quaquer politica publica ambiental relacionada a esses dois institu-
tos precisa equacionar o volume de perturbagdo advindo das hipdteses legais de uso. Mas,
como fazer esse equacionamento? Paralelamente as hip6teses de uso, um passo crucial é en-
tender os motivos pelos quais esses ETEPs devem ser preservados ou conservados. E dizer, a
ponderagdo entre o0 uso legalmente permitido e a conserva¢do demanda o conhecimento sobre

como o bem natural ¢ valorizado pela parte que pretende a sua conservagao.

1.3. As utilidades ambientais das APPs e RLs (servicos ecossistémicos)

Depois de: 1) demonstrada a valorizagdo da fungdo das APPs; 2) demonstrada a mu-
tacdo do conceito de RL; e 3) demonstrada a variedade de hipdteses de utilizacdo das APPs e
RLs, nesta etapa, é preciso avancar sobre como a funcdo ambiental (utilidade) desses institu-
tos é percebida. Ou seja, 0 equacionamento do conflito entre uso e conservacgao passa por en-

tender como cada lado despreza ou valoriza (maximiza) 0 que Se quer usar ou conservar.

A discussdo sobre a maximizagdo da utilidade'*® de um bem natural s6 tem sentido
em um sociedade antropocéntrica'?® voltada a encontrar uma vantagem, nas APPs e RLs, que
satisfaca 0 ser humano pelos mais variados angulos: agricola, hidrico, ambiental etc. Mesmo
na visdo de mundo daqueles que enxergam mais beneficios na conservacdo do capital natural,
ainda assim, o beneficio costuma ser entendido a partir de uma 6tica em que a natureza serve
ao ser humano como, por exemplo, com agua, ar, futuros remédios, comida, estratégias evolu-
tivas, dentre outras. Se tivéssemos outros padrdes de comportamento, outras visdes de mundo,
talvez essas caracteristicas utilitarias ndo fizessem sentido ou ndo se sobressairiam tanto em

uma politica publica.

A utilidade também passa por uma construcio social da realidade’*

em que o sentido
da utilidade esta ligado ao contexto construido pela coletividade em um determinado modo de

vida. Compare trés caricaturas ficticias para compreender melhor o conceito de utilidade.

19 COOTER, Robert e ULLEN, Thomas. Direito e economia. 5. ed. Porto Alegre, 2010. p. 37.

120 The value of forest ecosystems. Canada: Unep, 2002. p. 3. Disponivel em: <http://www.cbd. int/ doc/
publications/chd-ts-04.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015.

121 BERGER, Peter L. e LUCMANN, Thomas. Op. cit.
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Para um individuo utopicamente budista, cada ser vivo dentro da APP e da RL teria
um valor espiritual tdo grande que sé a existéncia vivente ja seria motivo para a sua manuten-
¢do. Por outro lado, para um individuo utopicamente cristdo (que obviamente praticasse inte-
gralmente os mandamentos de Cristo), o objetivo maior do ser humano seria ajudar ao
préoximo em uma pratica sublime tdo grande de amor que serviria ao outro sem se preocupar
com bens materiais. Logo, para esse cristdo verdadeiro, a APP e a RL néo teriam um fim em
si mesmas, mas seriam eventualmente utilizadas como meio de ajudar ao préximo sem acu-
mulacdo de bens e, consequentemente, com impacto reduzido ao meio ambiente, ja que a fa-
bricacdo de bens (consumo/idolatria de bens materiais) ndo ditaria 0 comportamento. Por sua
vez, na concepcdo de mundo mais comum, predomina o viés utilitarista no qual alguns bens
s30 mais valorizados*?* em detrimento de outros e, nesse contexto, o desconhecimento faz
com que as APPs e RLs estejam (para a maioria das pessoas) mais proximas de um capital na-
tural desvalorizado. Ou seja, o utilitarismo caminha paralelamente ao conhecimento que se

tem sobre alguma coisa.

Um exemplo real atual ajuda a entender o paralelismo entre conhecimento e utilida-
de. A regido Sudeste brasileira estad passando por uma crise hidrica muito forte, em especial a
cidade de Sao Paulo, com o baixissimo volume de agua de um conjunto de lagos chamado
“Sistema Cantareira”. Pois bem, até o inicio de 2014, poucos cidaddos paulistas saberiam di-

»123 & certamente muitos seriam indiferentes a

zer o que significa a expressdo “volume morto
discuss@es sobre a utilidade do meio ambiente (em especial a utilidade hidrica das APPs) mi-
nimamente funcional para o reabastecimento das nascentes de dgua. A partir do segundo se-
mestre de 2014, o pais passou a acompanhar o drama do esgotamento de alguns niveis de
“volume morto” do Sistema Cantareira, em uma contagem regressiva para um caos no abaste-

cimento de agua de nove milhdes de cidaddos da cidade de Sdo Paulo'**

. O exemplo reforca a
ideia de que, em uma sociedade utilitarista, da-se valor ao que € Gtil em um determinado es-
paco e tempo. No caso de S&o Paulo, a utilidade das fontes de recarga dos lagos era, até ha
pouco tempo, majoritariamente irrelevante. Com a seca, a qualidade ambiental (utilidade hi-

drica) das florestas que envolvem o Sistema Cantareira (muitas delas em areas de APP e RL)

122 Os economistas chamam essa escolha e a associagdo de valores de “fungio utilidade” (COOTER, Robert e
ULLEN, Thomas. Op. cit., p. 37).

123 Disponivel em: <http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/07/entenda-crise-no-cantareira.html>. Aces-
so em: 15 jan. 2015.

124 1hidem.
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entrou na agenda do cotidiano paulista e certamente tém mais relevancia do que ha tempos

atras.

Outro exemplo de valorizacao da utilidade ambiental das APPs ocorreu com o desas-
tre ambiental na regido de Nova Friburgo/RJ, no inicio de 2011. Os deslizamentos de encostas
apo6s um periodo chuvoso mataram mais de 700 pessoas, sendo considerado 0 maior desastre

125

ambiental do pais™. O fato expds a utilidade da APP na estabilizacdo do solo e morros, au-

mentando a sua importancia para o ideario comum.

S&o incontaveis os numeros de exemplos semelhantes de utilidade do meio ambiente
que passam diuturnamente desapercebidos pelo conhecimento da populagdo em geral. A in-
formacdo é assimétrica e apenas quem a tem consegue avaliar melhor a serventia de alguma
coisa. Aqui ndo se pretende demonstrar nem esgotar todas as utilidades da APPs e RLs, mas
sim, pontuar alguns aspectos relevantes que justifiquem uma maior atencdo das politicas pu-
blicas. Além disso, por estarmos em uma sociedade majoritariamente utilitarista, & fundamen-
tal revelar a utilidade silenciosa das APPs e RLs para equacionar melhor uma politica publica

ambiental sobre essas areas.

Para atribuirmos valor, relevancia ou utilidade as APPs e RLs, é preciso saber (ou

divulgar) um pouco mais suas fungoes.

Em uma visdo mais limitada, a utilidade comumente atrelada ao capital natural é ser
uma fonte de matéria-prima ou ser um local para o descarte de lixo ou a polui¢do da sociedade

e dos seus processos de consumo*?.

Lapidando o conceito de utilidade do capital natural, a decisdo n°® 6, da 5* Conferén-
cia das Partes (COPV)*?" da Convenc#o da Diversidade Biolégica (CDB), realizada em Nai-
robi, no ano 2000, formulou e recomendou que a preocupacdo quanto ao uso e a protecdo de
bens naturais fosse feita com uma abordagem ecossistémica. A partir dessa decisdo, a aborda-
gem ecossistémica vem sendo aprimorada em sucessivos encontros da CDB. E dizer, inde-

pendentemente do bem objeto de pesquisa, a CDB recomenda uma leitura mais abrangente

125 Disponivel em: < http://vestibular.uol.com.br/resumo-das-disciplinas/atualidades/tragedia-no-rio-o-maior-
desastre-natural-do-pais.htm>. Acesso em: 15 jan.2015.

126 MOTA, José Aroudo. O valor da natureza: economia e politica dos recursos ambientais. Rio de Janei-
ro: Garamond, 2009. p. 38.

27 Disponivel em: <http://www.chd.int/decisions/cop/?m=cop-05>. Acesso em: 15 jan. 2015.


http://vestibular.uol.com.br/resumo-das-disciplinas/atualidades/tragedia-no-rio-o-maior-desastre-natural-do-pais.htm
http://vestibular.uol.com.br/resumo-das-disciplinas/atualidades/tragedia-no-rio-o-maior-desastre-natural-do-pais.htm
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das relaces em que o bem est4 inserido no ecossistema®?®. Com efeito, as APPs e RLs pres-

tam em tese 0s seguintes servicos ecossistémicos passiveis de valoraco'?:

1. Servicos de abastecimento referentes a producdo material ou energética dos ecossistemas:

1.1. Os ecossistemas fornecem energia para a cadeia alimentar e mantém a fertilidade e a
qualidade do solo. As plantas abastecem o solo de matéria organica, principalmente as arvores
que, por meio das suas raizes, retiram minerais das camadas mais profundas do solo e elevam
para a superficie por meio da constituicdo de matéria organica™*°. E um servico de extrema re-
levancia, pois, partindo da primeira lei da termodinamica (em que nada se perde e tudo se
transforma), as plantas consomem minerais brutos do solo, gases e usam a energia do sol para

converter esses materiais em energia organica e abastecer a cadeia alimentar da biosfera'*.

1.2. Os ecossistemas saudaveis transferem fertilidade e fornecem material biol6gico, nutri-
entes, serapilheira, banco de sementes e plantulas para recuperar ambientes adjacentes degra-

dados, impulsionando sucessivamente a recuperagdo de outras areas.

1.2.1. A transferéncia de fertilidade ndo ocorre apenas para o ambiente natural. Ela também
ocorre para paisagens de agricultura itinerante, de coivara ou corte e queima que sobrevivem a
custa da exploracéo de novas areas agricolas sobre o solo mais fértil de uma vegetacdo nativa
desbastada e, com o seu esgotamento, a antiga area pode vir a ser reutilizada. Ou seja, a trans-
feréncia de fertilidade também acontece em favor da agricultura.

1.3. Os ecossistemas fornecem uma grande variedade de matérias-primas para a construcéo

e combustivel, principalmente madeiras e 6leos vegetais.

1.4. Os ecossistemas fornecem agua doce e desempenham um papel vital no ciclo hidroldgi-

co e na manutencdo do fluxo de &gua local e global. A vegetacéo e as florestas influenciam

128 SUKHDEV, Pavan. The economics of ecosystems and biodiversity (TEEB). A economia dos ecossis-
temas e da biodiversidade para formuladores de politicas locais e regionais. Brasilia: Pnuma, 2010. p.
37.

129 Obras de referéncia para descrever 0s servigos ecossistémicos:
1. SUKHDEYV, Pavan. The economics of ecosystems and biodiversity (TEEB). Op. cit., pp. 20-63.
2. The value of forest ecosystems. — Canada: Unep, 2002. p. 3. Disponivel em: <http://www.chd.int
/doc/publications/cbd-ts-04.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2015.
3. Mata atlantica: manual de adequagdo ambiental. CAMPANILI, Maura e SCHAFFER, Wingold
Bertoldo. Brasilia: MMAJ/SFB, 2010. pp. 14-25.

130 MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op cit., p. 86.
11 MOTA, José Aroudo. Op. cit., p. 20.
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diretamente na quantidade de &gua disponivel no local, tanto na superficie quanto no subter-
raneo. Ecossistemas ndo deteriorados permitem maior infiltracdo e abastecimento das &guas
subterraneas, das nascentes e do lencol freatico. Por sua vez, o ecossistema com boa vegeta-
cdo faz a ascensdo capilar da agua que é bombeada pelas raizes e liberada pela evapotranspi-
racdo, sendo que as arvores e a vegetacdo em geral ainda trazem para a superficie minerais
nutritivos drenados e lixiviados pela &gua. Com as modernas tecnologias da segunda metade
do Século XX, o renomado cientista James Lovelock reconheceu o servi¢o que a vegetacédo
presta ao abastecimento de agua dizendo: “Elimine as arvores e a chuva cessard. As arvores e
as chuvas caminham juntas™**?, Varios outros autores concluiram a mesma coisa, mas, aqui
rendemos homenagens a oportuna e semelhante conclusdo que José Bonifacio fez, em 1822,

na assembleia constituinte da independéncia do Brasil:

Se a navegacdo aviventa o comércio e a lavoura, ndo pode havé-las sem rios;
ndo pode haver rios sem fontes; ndo ha fontes sem chuvas e orvalhos; ndo ha
chuvas e orvalhos sem umidade; ndo ha umidade sem matas [...] De mais,
sem bastante umidade ndo ha prados, sem prados pouco ou henhum ga-
do e sem gados, nenhuma agricultura. Assim, tudo esta ligado na imensa
cadeia do universo e os béarbaros que cortam e quebram seus fuzis*** pecam
contra Deus e a natureza, e s&0 0s proprios autores de seus males*** (desta-
camos).

1.5. Os ecossistemas fornecem alimentos muitas vezes menosprezados e propiciam condi-
¢Oes para o cultivo de alimentos principalmente da gestdo de sistemas florestais, marinhos e

de agua doce.

1.6. Os ecossistemas e a biodiversidade oferecem muitas plantas utilizadas como medicamen-
tos tradicionais e matéria-prima para a industria farmacéutica. Todos 0s ecossistemas sdo fon-

tes potenciais de recursos medicinais.

2. Servicos de requlacao:

2.1. Os ecossistemas sdo fundamentais na regulagéo do clima global e do microclima local.

2.2.Vaérias plantas terrestres e aquaticas armazenam e sequestram gases do efeito estufa da

atmosfera e os retém em seus tecidos.

32| OVELOCK, James, 2006. Op. cit., p. 157.

133 Fuzis sdo as penas maiores nos cotos das asas das aves. In: Dicionario Aurélio Século XXI, versio ele-
trénica 2002.

134 PADUA, José Augusto. José Bonifacio, conservacionista. Revista Ciéncia Hoje, S&o Paulo, Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia - SBPC, 1989, v. 10, n. 56, p. 18.



64

2.3. A biodiversidade desempenha uma fungdo importante na melhora da capacidade de
adaptacao dos ecossistemas aos efeitos da mudanca climatica.

2.4. Os ecossistemas ajudam na moderacdo dos efeitos de eventos climaticos. A vegetacao
amortece a energia cinética das aguas e previne contra a erosao, o solo poroso absorve a agua
das enchentes, as arvores estabilizam as encostas, os corais e mangues fornecem uma barreira
natural litoranea contra danos por eventos climaticos e marinhos etc. A eroséo pode até causar

a perda de navegabilidade dos rios.

2.5. Os ecossistemas, tanto o solo quanto a atividade bioldgica de micro-organismos, exercem

funcdes de filtragem e tratamento de dejetos e poluentes.

2.6. Os ecossistemas ajudam na regulacdo da qualidade do ar, removendo poluentes da at-

mosfera.

2.7. Os ecossistemas promovem o controle biolégico de doengas que atacam animais, plantas
e pessoas. O controlo ocorre por meio de parasitas (ex.: fungos), barreiras naturais e predado-

res (ex.: passaros, morcegos, moscas, vespas, ras, sapos etc.).

2.8. Os ecossistemas promovem a polinizacdo de plantas e arvores, que é essencial para o de-
senvolvimento de frutos, vegetais, e sementes. Cerca de 87 das 115 principais colheitas ali-
mentares dependem de polinizagcdo animal. Os principais polinizadores sdo o0s insetos (ex.:
abelhas), passaros e morcegos.

2.9. Os ecossistemas saudaveis possuem importante cobertura do solo para manter a umida-
de necessaria (evitar a evaporacdo) para a manutencdo da vida microbiana. Ademais, ecossis-
temas saudaveis igualmente fornecem abrigo contra ventos que reduzem a umidade e,

consequentemente, a vida microscopica base da cadeia alimentar.

2.10. Os ecossistemas com solos ndo deteriorados contém micro-organismos e bactérias im-
portantes que fixam nutrientes fundamentais para o crescimento das plantas (como nitrogé-
nio), renovacdo da fertilidade dos solos e ainda liberam substancias que estimulam o

crescimento das plantas.

3. Servicos de apoio ou habitat que sustentam todos os demais servigos:
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3.1. Os ecossistemas fornecem (constituem) o habitat (abrigo, alimento e 4gua) para plantas,
animais e micro-organismos sobreviverem e completarem o ciclo de vida da sua espécie. Es-
pécies migratorias ainda precisam de mais de um ecossistema como habitat aumentando a im-

portancia dos mesmaos.

3.2. Os ecossistemas sao repositorios de diversidade genética (variedade de genes nas popu-
lacBes e espécies) que, pressionados pela sele¢do natural, evidenciaram caracteristicas adapta-
tivas de cujo banco de respostas evolutivas o0 homem se aproveita. A domesticacao de plantas
e animais, bem como, mais modernamente, a manipulacao genética dependem da biodiversi-
dade genética. Areas com elevada concentragdo de diversidade genética sdo chamadas de

“hotspots de biodiversidade” e sdo nticleos com maior potencial de servigos genéticos.

4. Servicos culturais a partir do contato com 0s ecossistemas:

4.1. Os ecossistemas cumprem importante papel na recreacdo e salude mental e fisica das pes-

soas.
4.2. Os ecossistemas séo importantes locais de turismo.

4.3. Muitos ecossistemas tém elevado apelo estético e promovem a cultura, a arte e o design

da paisagem.
4.4. Os ecossistemas séo referenciais de localizacdo cultural e espiritual.

Existem alguns servicos ainda mais especificos préprios das APPs. As APPs consti-
tuidas por matas ciliares também tém a sua funcdo hidroldgica ligada a uma série de fatores
para a manutencdo da microbacia hidrografica, como o escoamento das aguas da chuva, a ate-
nuacdo do pico dos periodos de cheia, a dissipacdo da energia do escoamento superficial, a es-
tabilidade das margens e barrancos de corpos de &gua, o equilibrio térmico das aguas (para a
ictiofauna), e especial controle da sedimentacdo e do assoreamento™*®. Estudos apontam que,
guanto mais bem preservada a mata ciliar, melhor serd a capacidade de armazenamento da
4gua*®. Uma observacdo valida tanto para APPs como para RLs é de que a existéncia de flo-

restas conservadas na area da bacia hidrografica aumenta a absorgdo de &gua para o lencol

135 BARBOSA, Luiz Mauro. Consideracdes gerais e modelos de recuperagio de formagdes ciliares. In: Ma-

tas ciliares: conservagdo e recuperagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, Fapesp,
2009. p. 292.

136 |LIMA, Walter de Paula de; e ZAKIA, Maria José Brito. Hidrologia de mtas ciliares. In: Matas ciliares:
conservagdo e recuperagdo. 2. ed.S80 Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, Fapesp, 2009. p. 37.
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fredtico. Quanto mais lento a gua percorrer o solo, melhor sera o percolamento da &gua para
abastecer o lencol freatico, sendo que, ao inverso, mais velocidade implica em menos agua
gue causa menos armazenagem e rebaixamento do lencol, reduzindo a vazdo de nascentes,
corregos, rios e riachos por ela abastecidos. Ademais, a vegetacdo em APPs e RLs incrementa
a ciclagem de nutriente e aumenta a viabilidade e a colonizacgéo de propégulos principalmente

a jusante™’.

Uma vez compreendida a utilidade ambiental das APPs e RLs, fica mais facil enten-
der a necessidade de conservacdo e de adocdo de politicas ambientais para manejar esses es-

pacos. O conflito uso x conservacdao é acirrado quando determinados usos (e vimos que a

legislacdo brasileira permite varios) prejudicam ou inviabilizam os servi¢os ecossistémicos
mencionados anteriormente. Em outras palavras, o conhecimento ambiental moderno permite
concluir que determinados niveis de perturbacdo do meio ambiente (absolutamente variaveis
em cada local e ecossistema), muitos deles ainda incompreendidos pelos seres humanos, afe-
tam tdo severamente 0s servigos ecossistémicos que eles cessam. Dai a importancia de politi-
cas publicas ambientais para APPs e RLs que ajudem a equilibrar o uso e a conservacéo, para
gue ndo se tenha espacos meramente existentes do ponto de vista legal, mas pobres do ponto

de vista ambiental (ou seja, em relacdo a oferta dos servigcos ecossistémicos).

Desse modo, o operador de uma politica pablica tem a dificil tarefa de captar como a
APP e a RL estdo sendo usadas (dentro das permissdes legais) e calibrar esse uso com o(s)

servico(s) ecossistémico(s) mais relevante(s) para a localidade trabalhada.

138 na distribui-

Trata-se de saber equilibrar o valor dos interesses (das preferéncias)
cdo da utilidade que as partes ddo a cada bem. Ainda em outras palavras, a valoracéo do capi-

tal natural é uma das ferramentas de decisdo™*° dentro de uma politica publica.

Como vivemos em uma sociedade altamente monetarizada, uma das primeiras abor-
dagens, para a resposta a essa equacao visando ao equilibrio, tem sido a tentativa de quantifi-
car monetariamente 0s servigos ecossistémicos que seriam perdidos e comparar quanto seria

possivel ganhar com o uso permitido da mesma area.

137 SHEPHERED, George Jonh; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Fatores condicionantes da vegetacéo ciliar.
In: Matas ciliares: conservacdo e recuperacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo,
Fapesp, 2009. p. 103.

138 The value of forest ecosystems. Op. cit., p. 9.
139 MOTA, José Aroudo. Op. cit., p. 9.
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Vérios economistas e especialistas**

tentam desenvolver formulas e métodos que
traduzam o valor ambiental de algo. A ideia central seria poder chegar a algum valor que pos-
sa ser comparado com outros interesses e facilitar uma opcdo matematica (pela manutencéo
do bem ambiental ou a eliminacdo do servi¢o ecossistémico), mediante a possibilidade, em
tese, da compra do mesmo servigo ambiental (0 gasto com essa compra teria que ser menor do

que o lucro obtido com o uso do capital natural eliminado).

Porém, traduzir utilidade ambiental em dinheiro € um caminho perigosissimo, por
representar uma férmula sedutora, mas simploria, que permite erros grosseiros. De largada, a
propria ideia de servico ecossistémico trazido pela decisdo n° 6 da COPV da CDB salienta a
dificuldade de relacionar o contexto ambiental com o contexto econdmico**!. O mundo eco-
ndmico é uma forma importante de leitura das relac@es sociais, contudo, a complexidade das
relacGes ambientais ndo esta bem precificada até mesmo por ndo ser conhecida em sua intei-
reza, o que leva a erros de célculos da visdo econdmica. A analise econdmica precisa interagir
com outros conhecimentos para identificar consequéncias indiretas que estdo além do campo
de observacdo primario™*?. Desse modo, a politica publica ambiental tem dificuldade de assi-
milar a visdo econémica como condutora da quantificacdo dos interesses dos seus participan-
tes. No caso, 0s servicos ecossistémicos das APPs e RLs sdo uma realidade para a
sobrevivéncia humana e é imprudente simplificar a adocdo de politicas publicas ambientais

para esses espagos com meras ponderagdes monetarias.

A preocupacdo de valorar corretamente um bem ndo é unicamente ambiental. A pré-
pria teoria econbémica aponta que o mercado possui falhas no estabelecimento dos pre¢os (ex.:
monopolio, cartel, poder de mercado, externalidades, informacao imperfeita e justica distribu-
tiva)**®. Dessas, duas falhas estdo bem presentes na area ambiental, sendo elas*** a informacéo

imperfeita (ou assimétrica) e as externalidades.

A informac&o assimétrica rompe o equilibrio de mercado quando as partes envolvi-

das tém um conhecimento desigual sobre o bem em discuss&o. Isso faz com que, por exemplo,

9 Ihidem, pp 38-65.
1 Disponivel em: <http://www.chd.int/decisions/cop/?m=cop-05>. Acesso em: 15 jan. 2015.

Y2 WILLIAMSON, Oliver. Por que direito, economia e organizacdes? In: ZYLBERSTAJAN, Décio. Direito
e economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 20.

3 MOTA, José Aroudo. Op. cit., p. 55.
144 COOTER, Robert e ULLEN, Thomas. Op. cit., p. 61.
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uma parte ndo saiba dar o devido valor ao que estd vendendo (ou permitindo a destruigdo, no
caso das APPs ou RLs). Ou, pelo contrario, faz com que uma parte atribua aquele bem um va-
lor muito alto, justamente por conhecer demais as suas caracteristicas. De um jeito ou de ou-
tro, problemas de informacdo podem gerar uma falha grave no preco de mercado, sendo que,
0s espacos estudados polarizam tanto desconhecimento de uns como superconhecimento de
outros e fica dificil uma quantificacdo estavel do produto (APP/RL).

Externalidade é o nome de outra falha de mercado em que as partes envolvidas nao
captam todos os beneficios e custos**®. E o caso em que, por exemplo, uma cidade aceita o
funcionamento de uma fabrica e surge o custo inesperado de ter que descontaminar a dgua do
rio ou de ter que trazer agua potavel de outro lugar. Os problemas ambientais sdo frequente-
mente lembrados como exemplos de externalidades e o desconhecimento sobre todas as rela-
¢cdes ambientais envolvidas com as APPs e RLs sugere que o problema da externalidade
aparecera na tradugdo econdmica desses espacos. A solugdo da externalidade é incluir todos
0s custos ambientais no valor das coisas do mercado, todavia, a informacao sobre esses custos

pode estar indisponivel ou, eventualmente, tornar o preco muito elevado.

Tentando solucionar o problema, surgem varios métodos na tentativa de atribuir va-
lor para a natureza. Como 0 objetivo deste trabalho é avancar sobre o conflito entre uso e con-
servacdo de determinados espacos, deixamos sinalizado que ha diferentes formas de

valoracio™® e que varios autores’ 143

calculam o valor da natureza (VET — Valor Econémico
Total) como sendo a soma do VUD — Valor de Uso Direto, o VUI — Valor de Uso Indireto, o
VO — Valor de Opcéo e o VE — Valor de Existéncia (também chamado de valor de ndo uso).
Nesta equacdo™*® (VET = VUD + VUI + VO + VE), o valor de uso direto é o derivado da ex-
ploracéo direta do recurso no mercado; o valor de uso indireto esta relacionado a funcéo eco-
I6gica do ativo ambiental, pois muitos recursos sustentam a atividade econémica de outras
formas, provendo o ambiente com servicos ecossistémicos (ja abordados) imperceptiveis para
o leigo em geral; o valor de uso opcional é aquele relacionado a sua possibilidade de consumo

futuro pelas futuras geracdes; e o valor de existéncia (ou de ndo uso) é aquela parcela de valor

5 Ibidem.

146 MOTA, José Aroudo. Op. cit., p. 37, capitulo 3.

Y7 The value of forest ecosystems. Op. cit., p. 40.

18 MOTA, José Aroudo. Op. cit., pp. 86 e 144.

9 The value of forest ecosystems. Op. cit., 9. p. 40; MOTA, José Aroudo. Op. cit., pp. 86 e 144.
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relativa ao dimensionamento do recurso natural pelo fato de sua existéncia independente de

relagbes com o presente ou o futuro valor no mercado.

Mota levanta um questionamento importante: “Como os seres humanos podem atri-
buir valor ao meio ambiente, se ndo conhecem as fungdes ecologicas dos ativos naturais?”**

Ele afirma, em sintonia com o que ja foi dito:

O problema principal é que ndo se tem conhecimento suficiente para cal-
cular o valor econdmico da maioria das espécies da diversidade biol6gica
(NORTON, 1997, p. 255). Néao se conhece a respeito de qualquer gene, es-
pécie ou ecossistema, de modo que se pudesse estimar o seu valor econdémi-
co e ecoldgico (EHRENFELD, 1997, p. 272). Como é necessario que se
estabeleca a verdade na questdo do valor do meio ambiente, mas ndo se pode
estimar o valor dos ativos naturais, calcula-se uma importancia que possa
simbolizar um sinal de preco (destacamos).

A solugio externada por alguns autores™" foi de raciocinar o valor do ativo natural
como aquele composto por um sinal de preco (quantia que as pessoas estdo dispostas a pagar)
acrescida de uma parcela intangivel (que englobe probabilisticamente a deficiéncia da infor-
magao, o valor de uso indireto, o valor de opgao e o valor de existéncia). Manuais especificos
sobre o tema também sugerem que, na maioria dos casos, uma monetarizacdo parcial é prefe-

rivel, mais verossimil e, muito possivelmente, menos arriscada™>.

Assim, se a ideia de conflito em uma sociedade monetarizada leva a uma precipitada
quantificacdo das coisas antes de fazer uma escolha, os problemas com o conhecimento do
bem natural expdem graves falhas na quantificacdo. Essa constatacdo de imensurabilidade faz
com que uma politica publica ambiental sobre APP ou RL evite basear (ou traduzir) a utilida-

de ambiental apenas em uma cifra econdmica.

Outro fator que interfere na mensuracdo da utilidade de um bem ambiental é a inca-
pacidade de antecipagdo do aparecimento dos problemas ambientais, muitas vezes com a prio-
rizacao de temas mais urgentes em detrimento de questdes relevantes mais longes/distantes no

tempo. E frequente esperar a conversdo de um tema ambiental em uma situagio emergencial

153 154

para haver deliberacdo sobre o risco muitas vezes criado° ou provocado~>" pelo proprio ser

10 MOTA, José Aroudo. Op. cit., p. 87.
! Ibidem.
152 The value of forest ecosystems. Op. cit., 9. p. 40.

153 BECK. Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. So Paulo: Editora 34, 2011. p.
236.
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humano. A discussdo sobre os problemas ambientais relacionados as APPs e RLs esta distante
da pauta do cidaddo comum e pode acontecer de o tema entrar em debate apenas quando a si-
tuacdo esteja critica, como € o caso da comentada crise hidrica em S&o Paulo, em que mais
vegetacdo poderia ajudar na recarga das fontes de agua. Se a utilizacdo das APPs e RLs como
forma de fortalecer o cinturdo verde das areas ligadas ao abastecimento de 4gua paulista tives-
se sido melhor discutida ha 20 anos atras, talvez, hoje, a crise hidrica ndo seria tdo grande e

iSs0 mostra como a situacao das APPs e RLs no eixo importancia x emergéncia pode valorizar

ou desprezar a utilidade de um bem natural no presente. Isto é, a ponderacdo do que € urgente
e/ou importante interfere no formato da politica publica mais apropriada para gerir uma APP
ou RL.

A valoracdo da utilidade, monetariamente ou ndo, também deve considerar que 0s
individuos externam suas preferéncias levando em consideracdo outras referéncias antropo-
céntricas, éticas, comportamentais, atitudinais, psicoldgicas, espirituais e toda sorte de mani-
festacdo da vontade, em mdaltiplas dimensbes ecoldgica, cultural, estética, emocional,
sentimental, racional, utilitarista e outras que podem fugir do padrdo esperado e sequer ter

uma quantificacdo monetaria.

E preciso questionar um pouco mais o problema da informagio, que pode chegar
manipulada para a sociedade e afetar o desenho da politica publica.

Em realidade, a informacéo faz parte de um longo processo de construcdo da realida-
de, em que cada ator social tenta fazer prevalecer a sua visdo de mundo com os dados de que
dispde. Trata-se de um longo e intrincado duelo de versdes, que colidem o tempo todo, per-
meado pelos mais diversos interesses (comerciais, pessoais, econdémicos, militares etc.). 1sso
faz parte da construcdo da realidade que nos cerca por meio de uma série de praticas reitera-
das que se acumulam™>. O mesmo ocorre no enfrentamento dos riscos ambientais em que ha
um complicado jogo de informagdo e versoes legitimadoras. Com efeito, a afirmagédo de que a
informagdo que chega ao tecido social € manipulada ndo implica automaticamente a defesa de
que sempre haja uma teoria conspiratdria por detrds. N&o. A interagdo, até mesmo divergente,
na construcdo social da realidade é natural. Ademais, a luta pela legitimacdo (reconhecimen-

to) da melhor explicagdo da realidade faz parte de um ciclo de inimeros paradigmas (cientifi-

> GIDDENS, Anthony. O mundo na era da globalizagdo. Portugal: Editora Presenca, 1999. p. 35.

1% BERGER, Peter L. e LUCMANN, Thomas. A construcéo social da realidade. 34. ed. Petropolis: Vozes,
2012.
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cos) utilizados que as vezes se digladiam por séculos para s entdo se estabilizarem™®. Nesse
interim, as disputas entre as versdes diferentes para a solu¢do de um problema que compdem
a dialética cientifica chegam pauperizadas (simplificadas) para a sociedade, em geral, na for-
ma de noticias e conclusdes em manuais. Portanto, € recomendavel cautela na opc¢éo da cién-
cia utilizada para a avaliagdo dos riscos ambientais que compora a politica publica ambiental
sobre APP e RL.

Muller destaca que a sociedade é setorial®*®’

e, assim sendo, o risco ambiental é per-
cebido e valorado de diferentes maneiras, segundo cada setor. Cabe, entdo, as politicas pabli-
cas e as novas discussfes tentarem dar coeréncia social a crise instalada pelos diferentes

setores que brigam, cada um, para fazer prevalecer a sua visao (referéncia) de mundo™®.

Outro problema diz respeito a construcdo do momento em que o fato (a informacao)
chega ao grande publico. Quando um problema adquire relevancia para um determinado seg-
mento social, a possibilidade de ele entrar na agenda publica aumenta®***°**®* Essa entrada
esta relacionada a uma certa visdo de mundo fabricada por um segmento que constréi uma
imagem da realidade que demanda uma acdo publica. Por exemplo, a defini¢do de uma politi-
ca de defesa nacional depende da construcdo (por um determinado setor social) de uma ima-
gem de que o pais estd em perigo’®?. Ou, outro exemplo mais préximo do tema ambiental,
quando um setor consegue fazer ecoar a sua visdo de que a atmosfera estd sendo danificada,
consequentemente, a populagdo se vé impelida na discussao dos riscos em torno desse aconte-
cimento. Esse é um exemplo do funcionamento de uma sociedade setorial, donde se conclui

que a maior visibilidade da discussao do tema risco ambiental depende da forca de um deter-

156 KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientificas. 5. ed. Sdo Paulo, 1998.

7 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogotéa: Universidad Externado de Colémbia, 2000. pp. 43, 73
e 149.

%8 BOURDIEU, Pierre. Op. cit., pp. 9-12.
1 MULLER, Pierre. Op. cit., 2000. pp. 63-64.

180 A manipulagéo da informagéo (meio de comunicacéo) para a inclusdo de um tema na agenda ptblica pode
ser aprofundado com a Teoria da Agenda ou Hipdtese da Agenda Setting e com Escola de Frankurt
(SILVA, Sandro Takeshi Munakata da. Teorias da comunicacao nos estudos de relacdes publicas: la-
cunas e indicacfes de novas aplicagdes. Sdo Caetano do Sul: Universidade Municipal de Sdo Caetano do
Sul, 2011. pp. 31-33. Disponivel em: <http://www.uscs.edu.br/posstricto/comunicacao/dissertacoes/
2011/pdf/ dissertacao_completa_pmc_sandro_takeshi_munakata_da_silva.pdf. Acesso em: 15 jan. 2015.

161 Berger e Lucmann citam o exemplo de que os leprosos eram marginalizados, mas, quando eles se junta-
ram e formaram uma coldnia de leprosos suficientemente grande e duradoura para ser notada e gerar sig-
nificado, passou a impor a sua visdo de mundo por meio de uma contrarrealidade. BERGER, Peter L.;
LUCMANN, Thomas. Op. cit., p. 213.

162 MULLER, Pierre. Op. cit., pp. 73.
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minado segmento e, mesmo assim, é preciso estar atento aos interesses por traz da pauta pu-

blica.

O aviso da manipulacéo ideoldgica dos significados € muito oportuno na area ambi-
ental. Devido: 1) a complexidade das interacdes ecoldgicas; 2) ao fato desse conhecimento es-
tar distribuido em varios nichos muito especificos; e 3) ao fato de ser um conhecimento
muitas vezes distante da experiéncia do cotidiano (do dia a dia), portanto, ndo facilmente veri-
ficavel empiricamente. Neste Ultimo caso, os debatedores comuns ficam ainda mais depen-
dentes do pronunciamento de um perito para dizer, por exemplo: se o lencol freatico esta
sendo abastecido; se a nascente vai secar; se uma espécie tem uma utilidade especial; se a bi-
odiversidade esta sendo afetada; se ela subsistira no futuro e em que condicoes.

Outro cuidado com a informacéo que chega para a sociedade é que quem conta a his-
toria geralmente € a parte vencedora do debate, o que exige uma cautela adicional na leitura
da realidade, pois a versao dos fatos recebe muitos adornos para legitimar as institui¢cdes soci-

ais existentes que querem fazer prevalecer essa versao'®.

Mais um problema relacionado ao conflito de informacdes que gravita em torno das
politicas publicas é que o conhecimento para decisdes ambientais esbarra no dispéndio de
grandes cifras de dinheiro, as quais, por sua vez, estdo nas maos de governos e entidades que
possuem interesses particulares em que a informacdo lhe seja favoravel. Como vérios atores
sociais ndo tém dinheiro nem tecnologia para rebater apropriadamente um laudo que expde
uma significacdo que, por exemplo, ndo agride 0 meio ambiente, a interpretacdo prevalecente
fica sem contestacdo e transparece uma falsa nogéo da realidade, diminuindo a discussdo so-
bre os riscos ambientais e, consequentemente, sobre a utilidade ambiental de um determinado

bem.

Além de toda a dificuldade exposta, as vezes a sociedade ndo consegue Vver o risco,
porque ele recebeu uma dose de cosméticos muito grande. Ou seja, por exemplo, em vez de se
discutir os riscos advindos das atividades que contaminam a agua, a controvérsia é direciona-
da para a necessidade de compra de filtros purificadores, seguros de saude, venda de medica-

mentos, instalacdo de unidades de salde, enquanto se mantém a fonte poluidora principal'®*.

163 BECK. Ulrich. Op. cit., p. 165.
164 Ibidem, p. 68.
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Ainda em outras palavras, a falta de percepcéo do risco é ofuscada pela construgdo artificial
de necessidades paliativas e fabricadas.

Outro obstaculo a livre circulacdo das informac6es cientificas e, consequentemente, a
participacdo popular na discussdo do risco é a lacuna proposital de informagdo em certas areas
do conhecimento. As vezes a informagdo necessaria para a controvérsia existe, mas, ela esta
na posse de entes publicos e particulares que detém o monopdlio do conhecimento para tirar
vantagens econémicas, militares, politicas e assim por diante. Ndo é incomum segredos mili-
tares (e politicos) serem guardados por décadas e, depois, as informacgdes serem liberadas
quando ja ndo sdo mais capazes de representar um diferencial tecnolégico consideravel, pas-
sando, assim, a serem utilizadas na solucdo de problemas do cotidiano, inclusive na analise de
riscos. Também ndo € incomum empresas e até paises, quando atingidas certas fronteiras tec-
noldgicas, recorrerem a uma série de medidas para ficar a frente dos competidores reais ou
potenciais'®®, guardando para si dados estratégicos e solucBes que serviriam para a compreen-
séo dos problemas ambientais.

Finalmente, devido a dificuldade de mensuracdo Ignacy Sachs pondera que a huma-
nidade precisa caminhar atendendo a trés eixos (social, econdmico e ambiental) e sintetiza
que: “Devemos nos esforcar para desenhar uma estratégia de desenvolvimento que seja ambi-
entalmente sustentavel, economicamente sustentada e socialmente includente™®. Portanto, a
definicdo da utilidade é bem mais complexa do que aparentam os modelos matematicos e
qualquer politica publica que pretenda equilibrar o uso e a conservacdo dentro das APPs e
RLs precisa ocorrer considerando um volume de criticas muito grande sobre as informacoes

trabalhadas/equacionadas.

1.4. Heterogeneidade e problemas com o meio rural

Inicialmente, é importante recuperar a ideia de que o debate entre o direito de uso e 0
dever de conservagdo das APPs e RLs vai muito além do embate simplista e rotulado entre o
que se convencionou chamar de “ambientalistas” e “ruralistas”, principalmente durante os de-

bates formadores do Cédigo Florestal de 2012. De fato, existem setores divergentes, todavia,

15 CHANG, Ha-Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em perspectiva historica. Sdo
Paulo: Editora Unesp, 2004. p. 37.

166 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2008.
p. 118.
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a rotulagem é imperfeita e estereotipada, sendo possivel identificar uma série de variantes

mesmo que as partes ocupem posigdes antagonicas.

A politica pablica ambiental para os usos conflitantes das APPs e RLs precisa supe-
rar 0 muro das rotulagens e trabalhar na esséncia do problema, sem achar puramente que todo
agricultor, pecuarista, enfim, o que se convencionou chamar de “ruralista”, quer danificar do-

losamente esses espacos.

Diante do grande espectro de uso legal das APPs e RLs (visto no Topico 1.2 do capi-
tulo 1), ocorrerdo perturbacdes (propositais ou ndo) sobre as quais as politicas publicas ambi-
entais terdo que lidar (dialogar) para garantir algum grau minimo dos servicos ecossistémicos
nas APPs ou RLs no universo agropecudrio. Didlogo ndo € aceitar a agressao ambiental, signi-
fica que a politica publica ambiental tem que ler o conflito rural, entender os motivos e as va-
riadas ameacas, bem como formular estratégias de conciliacdo consentaneas com a realidade
do campo. A dindmica desse didlogo sera proposta no Topico 3.3, mas aqui, evidenciaremos
que o meio rural ndo € homogéneo, demandando politicas publicas ambietais diferentes pela

diante da variedade de conflitos.

Além do uso das APPs e RL ter uma longa origem historica (Topico 1.1); além do
uso estar acobertado por vérias permissdes no Codigo Florestal de 2012 (Tépico 1.2); e além
da complexidade dos servigos ecossistémicos (Topico 1.3), agora, cumpre destacar que 0
meio rural também ndo é uniforme e, consequentemente, tem diferentes formas de interagir
com as APPs e RLs.

Estima-se que a restauracao e a recuperacdo das APPs e RLs demandam 170 bilhdes
de mudas ou R$ 59,5 bilhdes de investimento'®”. Da mesma forma, é custoso adquirir material
e cercar milhGes de hectares de APPs e RLs em todo o Brasil. Assim, a politica ambiental re-
paradora deve considerar situagdes e usos diferentes tomando cuidado para evitar a represséo
punitiva sem o entendimento prévio da eventual dificuldade ao cumprimento da norma repa-
radora, que, em um pais de proporcdes continentais, presumem-se haver em abundancia. Nao
basta impor restauracdo, recomposi¢cdo ou conservacgdo, € fundamental que a politica publica

conciliatdria entenda os diversos obstaculos espalhados no meio rural.

67 Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/codigo-florestal/temas-polemi
cos-acordos-fechados-aprovacao-codigo-florestal/passivo-ambiental-consenso-custo-recomposicao-rls-
apps.aspx>. Acesso em: 15 jan. 2015.
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Uma questdo importante é reconhecer que o mundo rural contém uma seria de situa-
coes que afetam 0 meio ambiente por uma questdo de sobrevivéncia como, por exemplo, a
inevitavel localizacdo das residéncias dos ribeirinhos proximas aos rios (principalmente na re-
gido amazonica, 0 uso de recursos naturais para consumo proprio, trilhas para pessoas e ani-
mais acessarem a agua, pequenos abrigos, instalagdo de alguns equipamentos, recolhimento
de lenha etc. Varias dessas situagdes vitais eram ignoradas pelas legislacdes anteriores™®,
sendo que pequeno proprietario ou detentor de uma posse rural tinha uma série de dificulda-
des para usar as areas de APPs ou de RL mesmo que 0 uso nao tivesse a intencdo dolosa de

afeta-las.

O Deputado Federal Aldo Rebelo, em seu relatorio sintese que unificou os projetos
para o Codigo Florestal de 2012, deu voz, mesmo que de forma caricatural, as angustias do
homem humilde do campo diante da legislacdo ambiental. Segundo ele, “a autoridade ambi-
ental ou policial pode interpretar como crime ambiental a simples extra¢cdo de uma minhoca
na margem de um riacho, [...] a extracdo de barro para rebocar paredes das casas de taipados
moradores da roga, a extracao do piripiri para a confec¢ao das tradicionais esteiras”'®® de po-

pulacdes seculares do Nordeste e por ribeirinho na Amazénia.

O relatério do Deputado Federal Aldo Rebelo estimou que a legislacdo anterior ao

Cédigo Florestal de 2012 punha na ilegalidade®”

cerca de 90% das 5,2 milhdes de proprieda-
des rurais da época. Mesmo que a estimativa esteja errada, a critica aponta, mais uma vez, que
a politica ambiental ndo pode ignorar algum uso e o problema passa a ser sobre o quanto pode
ser usado (capacidade de suporte e resiliécia) e como esse uso pode ser feito sem destruir a es-

séncia das APPs e RLs.

Os arts. 9° e 21 do Cdadigo Florestal de 2012 e o art. 9 da Lei n® 11.428/2006 s&o pro-
vas de que o uso eventual e ndo comercial de recurso naturais precisou ser vertido em lei para
que tais condutas de subsisténcia pudessem ser respeitadas. No mesmo sentido, a politica am-
biental sobre APPs e RL precisa ter sensibilidade com essa parte do mundo rural mais humil-
de. Para muitos, que sequer possuem documento de identidade, o cadastro georreferenciado

do seu imdvel ou posse rural ja é uma barreira quase intransponivel e, o que dira, o dever de

168 REBELO, Aldo. Op. cit., p. 4.
1%9 |bidem.

170 1hidem.
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restauracdo ou recuperacdo das APPs ou RL. Definitivamente, a politica ambiental tem que

estar conectada a realidade do campo.

Todavia, a preocupacdo com as dificuldades do meio rural ndo pode diminuir a aten-
¢do ambiental nesse meio. Desde as crises agrarias ao longo da histéria (Topico 1.1. do capi-

! causador da

tulo 1), a agropecuaria sempre foi e continua sendo o principal fator'’
degradacdo dos ecossistemas ciliares, geralmente associado a expansdo da fronteira agricola
ou com praticas agricolas inadequadas (fragmentacdo da vegetacdo, descarga de sedimentos,
uso incorreto das aguas superficiais, fogo e extrativismo). Lovelock pondera até que a agricul-

tura é o maior dano a sobrevivéncia da terral’?,

Contudo, a alimentagdo de uma populagéo crescente depende do cultivo do planeta

1% ‘multiplicando plantas e animais, afetando a vegetacéo e a fauna selva-

em grande escala
gem. A grande agricultura moderna cumpre o papel de abastecimento em larga escala. Ocorre
que a grande agricultura é incompativel com um modo sustentavel de longo prazo, porque
precisa de imensas reservas de insumos, agua, adubos, fertilizantes e minérios, como o fosfa-

to, cujas reservas no planeta sdo finitas e se esgotardo’™

em algum momento da historia.
Ademais, o retalhamento dos remanescentes de vegetacdo pelas grandes plantacGes gera, co-
mo dito, graves danos que precisam ser equacionados, mesmo que permitidos do ponto de vis-

ta legal (plantagcdes com autorizacdo ambiental).

A existéncia da pequenos e grandes agricultores tem respaldo histdrico. Se é que é
possivel resumir 10 mil anos de historia da agricultura (histéria ja parcialmente contada no
Tépico 1.1), as préaticas neoliticas ocorriam em areas ja fertilizadas como em locais de vazante
dos rios e aluvides, que ndo exigiam muito desmatamento pela falta de ferramentas. Sucede-
ram-se 0s sistemas pastorais e de cultivo de derrubada-queimada (ou roga de toco, coivara,
corte e queima ou agricultura itinerante), onde as colheitas se aperfeicoaram e aumentaram
ano a ano até chegar nos grandes sistemas hidroagricolas. Na Idade Média, os sistemas com
alqueive e tracdo pesada aumentaram novamente a produtividade. As modernas tecnologias,

maquinas, correcdo do solo, adubacdo, melhoramentos em geral, lapidacdes genéticas, aplica-

1 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op. cit., p. 236.
72| OVELOCK, James. Op. cit., 156.

3 MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 41; MEADOWS, Donela H.; MEADOWS,
Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS Il1, Wiliam W. Op. cit., pp. 44-52 e 120-125.

174 MEADOWS, Donela H.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS III, Wiliam W. Op.
cit., pp. 22, 53-63, e 120-125.
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céo de conhecimentos cientificos, dentre outros, fizeram com que a produtividade por hectare
chegasse a niveis muitissimos elevados. Todavia, a grande oferta levou a uma queda de pre-
¢os e muitos agricultores menos equipados e menos produtivos ficaram incapazes de investir
acarretando o desaparecimento de dezenas de milhdes de pequenas e médias propriedades
desde 0 Século XX*™. Desse modo, um volume grande de agricultores é muito pobre para ad-
quirir maquinério e o ciclo de subsidios, sementes, pesticidas e precos de mercado 0 empurra
para a marginalizacdo. Entdo, a desigualdade produtiva da agricultura camponesa se transfor-
ma em uma agricultura de subsisténcia que com o tempo de algumas geracGes entra em crise e

é eliminada pela concorréncia das agriculturas mais poderosas*’®.

A existéncia de dois mundos rurais, de grandes e pequenos agropecuaristas, tem re-
flexo na propria organizacdo atual do poder executivo federal que poussui dois Ministérios [0
MAPAY" e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MADA)*"®] com atuacdes diferentes
em razao, principalmente, do tamanho. Os planos de fomento a atividade rural também séo
diferentes havendo, anualmente, um Plano Safra geral (agora chamado de Plano agricola e

Pecudrio)'™

e outro, mais especifico, para a agricultura familiar (Plano Safra da Agricultura
Familiar)'®°. O reconhecimento da condicdo diferenciada de pequenos agricultores chegou ao
nivel legal com a positivacdo da Lei n° 11.326/2006 que “estabelece as diretrizes para a for-
mulac&o da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais”.
O conceito de “agricultor familiar” foi delineado no art. 3° dessa Lei*®, o que confirma a exis-
técia de toda uma classe de agricultores em maior grau de vulneranilidade. Corroborando esse
entendimento, a Lei n® 12.188/2010 (que instituiu a Politica Nacional de Assisténcia Técnica

e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agréria e criou o Programa Nacional

% MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 47.

76 |bidem, p. 42; MEADOWS, Donela H.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS 11,
Wiliam W. Op. cit., pp. 145-146.

Y7 Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/ministerio
8 Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/sitemda/pagina/miss%C3%A30-vis%C3%A30-e-valores>.

Acesso em: 15 jan. 2015.
1 Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/pap>. Acesso em: 15 jan. 2015.
1% Disponivel em: <http://www.mda.gov.br/plano_safra/>. Acesso em: 15 jan. 2015,

181 «Art, 3% Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele
que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: I - ndo dete-
nha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais; Il - utilize predominantemente médo-
de-obra da prdpria familia nas atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; 111 - te-
nha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econdmicas do seu estabelecimento ou
empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; 1V - dirija seu estabelecimento ou empreendi-
mento com sua familia.”
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de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e na Reforma Agraria
PNATER) é outra uma demonstracdo de que existe um setor agricola marginal que demanda

cuidado diferenciado e uma politica pdpria em face da grande agricultura comercial.

Assim, ha que se considerar que grandes e pequenos agropecuaristas usam e afetam o
meio ambiente (e as APPs e RLs) de diferentes maneiras. Autores nacionais'®’ e estrangei-
ros'®® tém alertado para um fenémeno que se replica no Brasil: a divisdo cada vez maior em
dois extremos. De um lado existem agricultores e pecuaristas subequipados, pobres, endivida-
dos e préximos da marginalizacao e, de outro, se intensificam latifundios com altos niveis de
produtividade e rendimento. Mais uma vez, o Relatdrio elaborado pelo Deputado Aldo Rebelo
também detectou essa divisdo do meio rural fazendo uma dicotomia entre o “agricultor de ra-

1'®. Ainda segundo o Parlamentar, os pequenos e médios

1z” ¢ o empresario/investidor rura
agricultores sdo os que mais sentem e sdo vulneraveis as restricdes ambientais, demandando
maior atencdo. Esse cenario de contradicdo entre a grande e a pequena agricultura tem sido

. . , . . 1
denominado “desenvolvimento agrério bifronte™®.

Seja como for, cada segmento agricola tem suas diferencas e eles também afetam as
APPs e RLs de maneira distintas. Sdo essas diferencas que precisam ser captadas para a poli-
tica ambiental funcionar com mais qualidade. A politica publica para um agricultor pauperi-
zado evitar a canibalizagdo das APPs e RLs ndo ¢ a mesma daquela direcionada para o grande
agricultor que secciona e isola espacos naturais fadados ao empobrecimento genético e ao co-

lapso ecossistémico causado por varios tipos de perturbacdes antropicas.

Em outras palavras, além de existir tensdo entre o meio rural e 0 meio ambiente,
existem problemas dentro do préprio universo rural que afetam as APPs e RL de diferentes
formas e, consequentemente, a politica conciliatéria deve estar atenta a essas variagdes do uso

do meio ambiente.

182 Disponivel em: <http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-
o-brasil-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

18 MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 538.
184 REBELO, Aldo. Op. cit., p. 5.

185 Disponivel em: <http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-
o-brasil-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.


http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-o-brasil-rural
http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-o-brasil-rural
http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-o-brasil-rural
http://www.valor.com.br/cultura/3733646/sete-temas-para-um-debate-apartidario-sobre-o-brasil-rural
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Santille acrescenta outra reflex&@o sobre a agricultura. No meio rural, predomina o pa-

radigma fixista®®

(ou estatico) da variedade, em que uma determinada variedade (de cultivar
ou animal) € vista como a mais perfeita naquele momento. Contudo, essa visdo ignora a evo-
lucdo das variedades agricolas e a imensa diversidade genética dos cultivos da qual fomos de-
pendentes por toda a historia da agricultura em seus diferentes contextos socioculturais. A
relacdo com as APPs e RLs é que o enraigado paradigma fixista dificulta a assimilacdo que as
melhores estratégias evolutivas podem estar em areas que hoje sdo menosprezadas. Entre elas,
nas APPs e RLs que podem abrigar alguma resposta evolutiva (de alguma espécie) importante
para o futuro. Ademais, a qualidade ambiental desses espagos pode propiciar a conexao e o
fluxo de biodiversidade manter a espécie-resposta evolutiva sobrevivendo em um lugar muito

mais distante, longe de APPs e RLs, que a elas é dependente mesmo a distancia.

Toda essa turbuléncia no meio rural, com alta dependéncia tecnolégica de um lado e
marginalizacdo de outro, aliada ao empobrecimento da heranca agraria da humanidade pelo
paradigma fixista, faz com que ndo s6 as APPs e RLs precisem de politicas publicas, como
também sejam necessérias politicas publicas para solucionar a crise agréria atual'®’. Nesse
contexto, é ainda mais oportuna a convergéncia de politicas que possam unir o equilibrio entre
0 uso e a conservacdo das APPs e RLs com a sobrevivéncia dos pequenos e médios agriculto-
res. Santilli comenta que hé poucas politicas publicas aliando biodiversidade e agricultura®®,
mostrando que é necessaria mais aproximacao. Essa aproximacao € ainda mais justificavel ao
levar em consideragdo o papel dos pequenos e médios agricultores na conservagao “in situ”
dos bancos genéticos agricolas*®, os quais, por sua vez, dependem dos servicos ecossistémi-

cos provenientes de APPs e RL.

A grande agricultura tem muito a ganhar com os relevantes servigos ecossistémicos
gue emanam de saudaveis APPs e RLs. Da mesma forma, as politicas publicas, ambiental e
agraria, precisam de um formato que faca a agricultura pobre (modestamente equipada e/ou

pouco produtiva) evitar a extingdo, a canibalizagdo dos recursos e possa sobreviver com dig-

186 SANTILLI, Juliana. Agrobiodiversidade e direitos dos agricultores. Sdo Paulo: 2009. p. 134.
7 MAZOYER, Marcel e ROUDART, Laurence. Op. cit., p. 43.
188 SANTILLI, Juliana. Op. cit., p. 28.

189 BOEF, Walter Simon de. Biodiversidade e agrobiodiversidade. In Biodiversidade e a-
gricultores: fortalecendo o manejo comunitario. BOEF, Walter Simon de; THIJSSEN,
Marja Helen; OGLIARI, Juliana Bernardi; STHAPIT, Bhuwon R. (orgs). — Porto Ale-
gre, L&PM, 2007, pp. 36 e 47/ 49.
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nidade ambiental (0 que também auda a conter o éxodo rural). O aproveitamento econémico
das APPs e RLs para a producdo de mel, plantas medicinais, frutas nativas e, especialmente
na RL, a exploracdo da madeira sdo formas que precisam ser muito mais fomentadas para a

sustentacdo ecologica do homem no campo e em larga escala.

A necessidade de aproximacdo entre 0 meio ambiente e 0 meio agrério é tdo impor-
tante que o proprio Relatério de Qualidade do Meio Ambiente (RQMA), radiografia do meio
ambiente brasileiro, elaborada pelo IBAMA, em 2013, reconheceu que é preciso compatibili-

zar a conservacgdo dos ecossistemas com as atividades do produtor rural:

Com dados na ordem de 5 milhGes de propriedades no Pais e um passivo
ambiental diagnosticado de 83 milhdes de hectares de APPs ocupadas irre-
gularmente (SBPC, 2011), é premente a necessidade de modelos de uso da
terra que levem em conta o processo produtivo e a conservagdo dos e-
cossistemas, visando garantir a continuidade das mais diversas atividades
desempenhadas pelo produtor rural, sem negligenciar o uso racional, susten-
tavel e permanente dos recursos naturais'* (destacamos).

Analisando as paisagens brasileiras, o gedgrafo brasileiro Aziz Ab’Saber também
acena para o encontro de um ponto de equilibrio entre 0 uso e a preservacéo dos espacos (ru-
ral/ambiental):

Desde os mais altos escaldes do governo e da administracéo até o mais sim-
ples cidaddo, todos tém uma parcela de responsabilidade permanente, no
sentido da utilizacdo ndo predatoria dessa heranga Unica que é a paisagem
terrestre. Para tanto, ha que conhecer melhor as limitagGes de uso especificas
de cada tipo de espaco e de paisagem. H& que procurar obter indicagdes mais
racionais, para preservacao do equilibrio fisiografico e ecoldgico. E, acima
de tudo, ha que permanecer equidistante de um ecologismo uTopico e de

um ecologismo suicida (Walder Gées, 1973)™".

Resumindo, ha um conflito e, como destino, sabemos que é desejada alguma forma
de equilibrio. O que precisamos é nos esforcar para saber como nos aproximaremos desse
equilibrio. Um dos varios caminhos possiveis € uma politica publica conciliatoria, que sera
aprofundada no proximo capitulo. Definitivamente, a saida do conflito passa pela reconstru-
cdo ou reorganizagdo dos ecossistemas juntamente com as vississitudes do meio rural. Se

existem danos ambientais em APPs e RLs provocados pela atividade rural, deve surgir uma

190 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. Relatério de qualidade do
meio ambiente — RQMA: Brasil 2013 / Diretoria de Qualidade Ambiental. Brasilia: Ibama, 2013. p. 209.

91 AB’SABER, Aziz. Os dominios de natureza no Brasil: potencialidades paisagisticas. S&o Paulo: Atelié
Editorial, 2003. p. 11.
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politica publica para reduzi-los, lembrando que o maior vigilante do meio rural é o préprio ci-

dadédo daquele meio com quem é estratégico fazer uma alianga e ndo uma guerra.
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CAPITULO 2

2. NECESSIDADE DE UMA POLITICA PUBLICA AMBIENTAL PARA AS APPS E
RLS

No capitulo anterior foram externadas varias hipdteses legais de uso das APPs e RLs,
sendo que existe a preocupagdo de que em determinados niveis de uso (ainda ndo totalmente
conhecidos) haja 0 comprometimento das respectivas funcionalidades. Ou seja, dependendo
do uso, pode haver o comprometimento de alguns (ou até de todos) servicos ecossistémicos,
0s quais sdo importantes ndo sé para a qualidade do meio ambiente, como também para o de-
sempenho das atividades agricolas e a permanéncia do homem no campo, qualquer que seja a
sua magnitude de interferéncia (agricultura de subsisténcia, agricultura mediana ou grandes

empreendimentos agricolas).

A conciliagdo entre 0 uso e a conservacgdo surge, entdo, como um objetivo a ser al-
cancado para permitir a propria continuacdo da atividade agropecuéria a longo prazo. De dife-
rentes formas, o conflito assume um gradiente de intensidade, desde os que focam a
prioridade dos servicos ecossistémicos até aqueles que veem 0s Servigos ecossistémicos como
um auxilio a atividade rural. Fato € que, em qualquer intensidade, existird um problema de
uso e conservagao minimos que precisa ser equacionado. E toda vez que existe um problema
na sociedade, é possivel cogitar a criacdo de uma politica publica para resolver (ou mitigar)

esse problema.

Se a todo instante esta sendo defendida a existéncia de uma politica pablica, chegou
o0 momento de delimitar o que se entende por uma. A delimitacdo conceitual de politica pabli-
ca também é fundamental porque, logo adiante, serdo abordadas algumas iniciativas para sa-
ber se elas sdo politicas publicas de APPs e RLs e em que medida elas apontam caracteristicas
que merecem ser replicadas. Ao final, serd apresentado um resumo de elementos que enten-
demos relevantes e que precisam estar presentes na politica ambiental para mitigar o conflito

entre 0 uso e a conservagdo de APPs e RLs.

Ainda de outra forma, é preciso identificar as caracteristicas basicas do que se enten-
de por politica publica para que, em um segundo momento, as atividades ambientais relacio-
nadas com APPs e RLs possam ser procuradas e aferidas segundo o referencial aqui adotado.
Em um terceiro momento, serdo levantados alguns elementos importantes para a pretendida

politica conciliatdria.
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2.1. A estrutura béasica de uma politica publica

Inicialmente, é importante frisar que inexiste uma metodologia ou um conceito uni-
forme de politica publica para ser colocado aqui como uma férmula pré-fabricada. A intengéo
é salientar os aspectos mais caracteristicos, longe de propor ao leitor uma férmula pronta e

acabada do que seja politica ptblica'®%.

Utilizando como referencial as obras de Pierre Muller'®, da Escola francesa, Ives
Surel*®, Gema Pastor Albadejo’® e os brasileiros Enrique Saravia'*®, Maria Paula Dallari
Bucci'®” e Maria das Gracas Rua'®®, o primeiro traco indicador de uma politica publica é a
existéncia de um fluxo (uma sequéncia) de decisdes (comissivas ou omissivas) que buscam
resolver problemas de uma sociedade em que ha conflitos setoriais que precisam ser media-
dos. Captar uma politica publica é entender como o poder publico estd agindo, como ele se

movimenta'*®

. Mas atenc¢do, nem toda decisdo politica € uma politica publica, pois, para tanto
é preciso um fluxo direcionado de decisdes estrategicamente selecionadas. Uma decisdo ou
um ato pontual, por mais que seja chamado de politica publica, ndo tem o conddo de sé-la
apenas por designar-se como tal. Assim, para existir uma politica publica, € preciso haver
acomodacdo, decantagdo de decisdes e estabilizacdo de discursos e significados®®. Por outro
lado, ndo decidir também pode ser uma politica® desde que esteja dentro de um fluxo de
omissBes e materialize um ndo comportamento consciente e reiterado dentro da Administra-

cdo Puablica.

1% MULLER, Pierre. Op. cit., 2000, pp. 26 e 137.
1% 1bidem.
1% SUREL, Yves. Las politicas pablicas como paradigmas. In: Esttdios politicos, Medelin, jul.-dez. 2008.

1% ALBALADEJO, Gema Pastor. Teoia y practica de las politicas pablicas. Valencia : Tiranto Lo Blanch,
2014, p. 18..

1% SARAVIA, Enrique. Introducéo a teoria da politica ptblica. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Eli-
sabete (Org.). Politicas publicas. v. 1. Brasilia: Enap, 2006.

17 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em directo. In: BUCCI, Maria Paula Dallari.
Politicas publicas — reflecgoes para um conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

1% RUA, Maria das Gracas. Analise de politicas ptblicas: conceitos basicos. In: RUA, Maria das Gragas;
CARVALHO, Maria (Org.). O estudo da politica: Topicos selecionados. Brasilia: Paralelo 15, 1998.

199 MULLER, Pierre. Op. cit., 2000, p. 23.

20 S|LVA, Frederico; A., Barbosa da, ABREU, Luiz Eduardo. As politicas publicas e suas narrativas: o
estranho caso entre o mais cultura e o sistema nacional de cultura. Brasilia: IPEA, 2011. p. 14.

21 |hidem, p. 57.
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Outra caracteristica importante da politica publica é o seu objetivo de resolver situa-
¢Bes problematicas®®, isto é, ser uma ferramenta para administrar as diferencas da sociedade.
A politica publica, como expressdo da acdo do Estado, acontece em uma sociedade moderna
marcada pela diferenca de caracteristicas como cor, sexo, origem, religido, profissdo, escola-
ridade e muitas outras. Entdo, o convivio com toda essa diferenca gera conflitos e a politica

pUblica é uma das formas de manter a sociedade dentro de “limites administraveis”?%.

Por sua vez, a manutencdo da sociedade dentro de limites administraveis exige uma
combinagéo de resolucéo pacifica de conflitos com coercdo®. E preciso ter poder de coercio
para impor a solucdo de um problema e, para tanto, é necessario ter legitimidade, dai decor-
rendo outra caracteristica da politica publica que € a vinculacéo entre politica publica e a atu-

acdo impositiva do poder pablico®®.

Aprofundando a analise dos conflitos sociais, Muller destaca outra caracteristica de
politica publica muito oportuna neste trabalho. O autor pondera que a sociedade é setorial,
onde cada setor tem a sua identidade, tem 0s seus interesses e € corporativista, sendo que a
politica pablica é aquela que tenta dar coeréncia social entre os diferentes setores que brigam,
cada um para fazer prevalecer a sua visdo (referéncia) de mundo. Os segmentos da sociedade

acabam se organizando para fazer prevalecer a sua subpolitica®®®

. Assim, o conceito de politi-
ca pUblica é inseparavel de uma crise entre os setores da sociedade®®’. Muller identifica o
meio ambiente como um desses novos setores sociais: “El medio ambiente, porque, por pri-
mera vez en su historia, las sociedades humanas tienen la posibilidad de modificar radical-

mente y de manera irreversible su ecosistema”?%.

Com essa ideia setorial, € impossivel ficar sem lembrar do enorme embate na discus-
sdo do Cdodigo Florestal de 2012, em que a midia expbs a caricatura simplificada de dois

grandes setores em conflito: os “ambientalistas” e os “ruralistas”. Simplificagdo a parte, € real

292 Ihidem, pp. 18-19.
2% RUA, Maria das Gragas. Op. cit., p. 2.
24 Ibidem.

25 DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de analise de politicas ptblicas. In HEIDEMANN, Francisco
G; SALM, José Francisco (Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemoldgicas e mode-
los de analise. Brasilia: UnB, 2009, p. 101.

206 BECK. Ulrich. Op. cit., pp. 280, 301.
27 MULLER, Pierre. Op. cit., 2000, pp. 43, 73 e 149.
2% |hidem, p. 46.
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que existem dois (e mais) grupos de conflitos complexos, sendo que, 0 conceito de politica
publica que invocamos precisa obrigatoriamente absorver a necessidade de equacionar inte-
resses de grupos conflitantes, isto €, que existe uma sociedade com interesses fragmentados e
a politica pablica precisa transitar entre os fragmentos sociais. Ainda em outras palavras, uma
politica publica que ignore a sociedade setorial corre o risco de ndo sair do papel e, em suma,
ndo ser uma politica publica, pois ela precisa de acdo para ser qualificada como tal.

Além de as politicas publicas tentarem resolver problemas de diferentes setores, mui-
tas vezes precisam corrigir constantemente os desajustes das proprias politicas publicas. Ao
final, estdo constantemente freando ou acelerando a transformacgdo de um setor ou de outra
politica pablica em um ajuste/desequilibrio constante?®®. Nesse contexto, qualquer politica
publica sobre APP e RL pode provocar desequilibrios que, por definicdo, estdo sujeitos a ajus-

tes.

Outra questdo importante é que a politica publica vai muito além de ser um instru-
mento de resolugdo de problemas, ela € uma construgdo social, que produz significado, molda

a realidade, ergue interpretacdes de mundo e provoca mudancas sociais®*°

. A politica publica
faz parte da identidade que a sociedade constréi dela propria. Se existem politicas publicas
ambientais, isso significa que faz parte da sua identidade tal preocupacdo. Da mesma forma,
se essas politicas existem, mas sdo precérias, insuficientes ou ndo se realizam, essa também

sera caracteristica predominante da identidade da sociedade.

Como vimos no capitulo anterior, desde o Codigo Florestal de 1934 existem normas
juridicas indicativas de uma politica publica sobre o uso e a conservacdo do que hoje chama-
mos de APP e RL. Contudo, houve politica publica (fluxo de decisBes) trabalhando os confli-
tos proporcionados? Em que magnitude? A resposta é afirmativa. Certamente, até muito antes
de 1934, com a chegada dos portugueses ao Brasil, houve decisdes politicas sobre o uso e a
conservacao do que entendemos por APP e RL. Em cada periodo esses espagos foram traba-
Ihados pelo poder publico de uma maneira distinta e isso fez parte da construgéo social de ca-
da época. E agora? Temos politica publica sobre APPs e RLs? A resposta €, mais uma vez,
afirmativa e certamente temos normas mais elaboradas que sdo expressao da existéncia de

uma politica pablica ambiental sobre o gerenciamento desses espacos. E o nivel de importan-

29 |hidem, pp. 47 e 50.

I MULLER, Pierre. L’analyse des politiques publiques: vers une sociologie de I’action publique. Revue
Francaise de Science Politique, Année 2000, v. 50, n. 2, pp. 189-208
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cia e efetividade dessas politicas publicas (das quais as normas fazem parte) que compdem a
identidade da sociedade. Hoje as politicas publicas sobre APPs e RLs sdo suficientes? A res-
posta a como a sociedade reage a essa resposta constroem uma identidade social e é nesse as-
pecto que a politica publica é mais do que uma ferramenta de resolucdo de problemas. Ela
acaba fazendo parte da prépria identidade da sociedade brasileira. A busca por melhorias am-
bientais faz parte dessa construcdo social e a oportunidade de espaco para debater politicas
publicas sobre APPs e RLs é uma evidéncia da busca pelo fortalecimento de uma identidade

nesse sentido.

Todo esse trabalho de lapidacdo da identidade social é conduzido por atores (publi-
cos e privados) que funcionam como mediadores da relacdo social conflituosa. Quando certo
problema adquire relevancia para um determinado segmento social, a possibilidade de ele en-
trar na agenda da politica ptblica aumenta®'. Essa entrada esté4 relacionada a uma determina-
da visdo de mundo fabricada por um segmento que constréi uma imagem da realidade que
demanda uma ac¢do publica. Por exemplo, a definicdo de uma politica de defesa nacional de-
pende da construcdo (por um determinado setor social) de uma imagem de que o pais esta em

perigo®*2.

Ou seja, além de a politica publica fazer parte da identidade social, a colocacao de
um determinado problema para ser resolvido também é resultado de um jogo de forcas, de um
jogo politico, para a fabricacdo de um significado (problema) que precisa ser resolvido. Aqui,
fica plantado o alerta: a colocacédo de alguns problemas ambientais na pauta do poder pablico,
como a luta para fechar a camada de 0z6nio, a demora para selar um novo protocolo climético
e a visdo miope sobre o desflorestamento generalizado no mundo podem ser mais artificiais
do que se imagina. Fato é que, mesmo na area ambiental, um problema s € posto na agenda
depois que se torna relevante para um determinado segmento social e este tem alguma forca
para coloca-lo em discussdo. Posteriormente, ainda existe um longo curso entre a colocagdo
do problema em pauta até a sua efetiva administracdo com uma politica publica, expressao de
uma identidade da sociedade. Entdo, ao trabalharmos a ideia de politicas publicas conciliato-

rias entre o uso e a conservacao de APPs e RLs, temos de refletir sobre em que ponto da traje-

211 Berger e Lucmann comentam que os leprosos sdo marginalizados, mas, quando eles se juntam e formam
uma coldnia de leprosos suficientemente grande e duradoura para ser notada e gerar significado, ela passa
a impor a sua visdo de mundo por meio de uma contrarrealidade. BERGER, Peter L. e LUCMANN,
Thomas. Op. cit., p. 213.

2 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 2000. pp. 73.
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toria realmente estamos entre a colocacdo do problema na agenda publica até a real execugao
de politicas publicas realmente expressivas, repita-se, a ponto de identificar um comportamen-

to para com esses espacos formadores de uma caracteristica da sociedade.

Nesse contexto, uma dificuldade particularmente importante na colocacdo de um
problema ambiental na pauta da politica publica é o seu distanciamento no tempo. A maioria
das pessoas esta mais preocupada com situacdes imediatas de alimentacdo, moradia e a sobre-
vivéncia prépria e da sua familia do que com problemas que o individuo enxerga muito dis-
tante no tempo. O horizonte temporal da perspectiva humana tende a ser curto, ficando a
preocupacao concentrada no que vai ocorrer nas proximas semanas ou em alguns anos®*3. Es-
se comportamento leva a uma despreocupacdo com problemas mais distantes e, como muitos
eventos naturais ocorrem lentamente, o problema ambiental a ser resolvido, quando visto,
tende a ser aquele mais urgente e ndo o mais relevante. E o caso, no Brasil, da reiterada ado-
cdo de medidas paliativas contra enchentes e desmoronamentos em estagdes chuvosas em vez
de criar uma politica publica consistente de protecdo das encostas e escoamento seguro das
aguas. Com efeito, outra caracteristica da politica que estamos buscando é a inversdo dessa
tendéncia e agir nos problemas mais relevantes em vez de deixa-los virarem emergenciais®**.
Essa dindmica ressalta outra caracteristica importante da politica publica que € operar para
além de um Unico governo superando a doenca da descontinuidade. Quando o Estado decide
trabalhar estrategicamente mirando o horizonte, neste caso, da conciliagdo de uso e conserva-
cdo de APPs e RLs, as politicas publicas precisam considerar que € necessario uma quantida-
de de tempo expressiva para ela acontecer e gerar os efeitos desejados antes da eclosdo do
problema detectado. Isso é particularmente muito importante, porque, diante da esperada des-
continuidade, a politica publica ambiental precisa estar formatada para tentar contornar a vin-
doura dificuldade. Do contrario, uma politica pablica ambiental sem forma para perdurar por
mais de um mandato ndo é uma politica pablica bem desenhada e revela outra fragilidade da

identidade social que se quer construir.

Finalmente, para identificar e avaliar uma politica publica, podemos olhar para o seu
desenho e compara-lo com o que preconiza a teoria administrativa. Quanto ao processo basico
da politica publica, podemos esbogar uma sequéncia de a¢es nédo linear que contempla as se-

guintes fases: identificacdo do problema, desenvolvimento de um programa, implementacéo e

23 MEADOWS, Donela H.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS III, Wiliam W. Op.
cit., p. 14.

214 ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., p. 96.
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avaliacéo, esta Gltima lembrada por Pierre Muller como o coracéo da politica pablica®™

. Apos
a avaliagdo, a realidade é novamente reinterpretada, a politica publica é ajustada e implemen-

tada novamente em uma espiral continua.

218 tam nitida influéncia da

As fases da politica publica sugeridas por varios autores
ferramenta de administragdo conhecida como ciclo de Deming ou pela sigla PDCA (“Plan”,
planejar; “D0”, fazer ou agir; “Check”, checar ou verificar; e “Action”, no sentido de corrigir

ou agir de forma corretiva)*’

. A ferramenta PDCA foi criada por Walter A. Shewart na déca-
da de 1920 e ganhou popularidade por meio de William Edward Deming, emprestando seu
nome a ferramenta de gestdo. A ferramenta aparece em politicas publicas ambientais como no

manejo de unidades de conservacao, onde é constantemente aperfeicoada®®%**,

No Brasil, autores citam basicamente os mesmos estagios do ciclo da politica publi-
ca: formulacdo, implementagao e avaliagdo. Dentre eles, Saravia destaca as seguintes etapas:
inclusdo de um pleito na agenda, delimitacdo do problema (etapa de elaboracdo), selecdo da
alternativa mais conveniente (etapa de formulacgdo), implementagéo, execucdo, acompanha-
mento e avaliacdo®?’. Semelhantemente ao ciclo PDCA, Sérgio Buarque, outro autor brasilei-
ro que escreve sobre desenvolvimento local sustentavel, pontua que a dindmica da acéo
empreendedora deve girar em um ciclo infinito pelas seguintes fases: o conhecimento da rea-
lidade; a tomada de decisdes; a execucdo do plano; e 0 acompanhamento, controle e avaliagdo
das acBes para redefinir e reiniciar o ciclo?. Este ciclo é o funcionamento bésico da politica

publica.

21> MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 2000. pp. 58-59.
2 DYE, Thomas R. Op. cit., p. 104; ALBALADEJO, Gema Pastor. Op. Cit. 23.

217 Disponivel em: <http://www.infoescola.com/administracao_/pdca-plan-do-check-action/>. Acesso em: 20
jan. 2015.

18 ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., p. 176.

19 Em 1995 a Comissdo Mundial de Areas Protegidas da Unidio Mundial pela Naturaza (UICN) apresentou
um método, semelhantemente ao PDCA, de ciclos de gestdo e avaliagdo chamado RAPPAN (“Rapid As-
sessment and Priorization of Protected Aréa and Management”) (ONAGA, Cristina Aragdo;
DRUMOND, Maria Auxiliadora (Orgs.). Efetividade de gestdo das unidades de conservacio federais
do Brasil. Brasilia: WWF, 2007, pp. 15-16).

220 SARAVIA, Enrique. Op. cit., pp. 32-34.
221 BUARQUE, Sergio C. Op. cit., p. 103.
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2.1.1. Descontaminacao juridica do conceito de politica publica

Feito o esboc¢o do que vem a ser uma politica publica, é preciso fazer o alerta do que
ndo € politica publica. O alerta em epigrafe tem especial importancia no Brasil, pois, aqui
abundam politicas publicas no papel, principalmente em normas, que ndo podem ser tidas

como tal apenas por existirem em rotulos mal implementados.

Com efeito, surge outro raciocinio chave de entendimento das politicas publicas, es-
pecialmente para as ambientais brasileiras, que € o de afastar o excesso de normas juridicas da
sua analise. Ou seja, a compreensdo da politica publica passa pela descontaminagao da exces-

siva influéncia de leis, normas em geral, conceitos e interpretacfes juridicas.

Depois da redemocratizacao do Brasil, o pais ganhou cada vez mais leis, talvez com
a preocupacdo de que, sem o estabelecimento de normas, um determinado comportamento
ndo seria implementado. Atualmente ha uma atmosfera (uma verdadeira crenca) em que ape-
nas a positivacdo (codificacdo) de um direito ou de um comportamento pode agir sobre a rea-
lidade. Vinda depois de uma ditadura, a Constituicdo de 1988 é fruto dessa preocupacao,
sendo abundantemente analitica. Como as rela¢cdes humanas sdo infinitas, a Constituicdo Fe-
deral, nem que ela quisesse, conseguiria abarcar todas as situacdes, tarefa ardua até mesmo
para a legislacdo infraconstitucional. Enquanto isso, ha uma inflacdo de direitos que sobrecar-
regam o orcamento do pais e deixam de ser implementados, levando a uma banalizacédo até

mesmo do texto constitucional.

A inflacdo de normas atingiu as politicas publicas onde o legislador brasileiro ndo

utilizou o termo de forma sistematica®??

. Além da falta de uniformidade no uso dos conceitos,
0 excesso de legislacdo sobre elas pode levar o seu operador a confundi-las com o proprio tex-
to legal. O leitor da politica publica ndo pode achar que ela acontece pelo fato de haver um

marco regulatério sobre determinado fluxo de ag&o estatal.

A politica publica pode ter um embasamento normativo e estar na Constitui¢éo, to-
davia, ndo deixara de existir se ndo houver uma lei discorrendo sobre ela. A legislacdo da
maior estabilidade a politica, mas a ela ndo pode ficar reduzida. Alias, pode ocorrer o reverso,
nem tudo o que a lei chama de politica pablica é efetivamente o 622, E mais, basta abrir a ja-

nela para ver que existem politicas publicas que estdo minuciosamente regulamentadas em

222 BUCCI, Maria Paula Dallari. Op. cit., pp. 21-22.
22 |bidem, p. 22.
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leis (como as de saneamento e residuos sélidos) e que simplesmente beiram a inoperancia em
vérios Municipios?®* depois de seguidos prazos para a sua implementacdo. Muitas ndo saem
do papel, levando a conclusdo que o batizado juridico de algo como politica pablica nao ga-

rante que ela realmente entre em operagao.

Algumas publicacfes, tanto governamentais quanto académicas, incorrem no equi-
voco de divulgar e analisar uma politica publica ambiental apenas reproduzindo textualmente
o que diz a lei®*>. O mesmo vicio pode ser percebido no préprio endereco eletrdnico do Minis-
tério do Meio Ambiente, que reduz a sua histéria (com varias politicas publicas) a uma sim-

ples cronologia de eventos legais??°, revelando o apego exagerado aos marcos legais.

E com essa adverténcia interpretativa que devemos ler a legislagio ambiental: Lei
Federal n° 6.938/1981 (que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente), Lei Federal n°
7.661, de 16/05/1988 (que institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro), Lei Federal
n® 8.171, de 17/01/1991 (que dispde sobre a politica agricola), Lei Federal n® 9.433, de
08/01/1997 (que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos), Lei Federal n® 9.795, de
27/04/1997 (que institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental), Decreto Federal n°
4.339, de 22/08/2002 (que institui os principios e diretrizes para implementacdo da Politica
Nacional da Biodiversidade), Decreto Federal n° 4.703, de 21/05/2003 (que institui o Progra-
ma Nacional de Diversidade Biol6gica), Decreto Federal n° 5.098, de 03/06/2005 (que institui
o Plano Nacional de Emergéncias Ambientais com Produtos Quimicos Perigosos), Decreto
Federal n® 5.758, de 13/03/2006 (que institui o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegi-
das), Lei Federal n° 11.445, de 05/01/2007 (que institui a Politica Nacional de Saneamento),
Decreto Federal n° 6.040/2007, de 07/02/2007 (que institui a Politica Nacional de Desenvol-
vimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais), Lei n°® 12.187, de 29/12/2009
(que institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima), Lei n® 12.305, de 02/08/2010 (que
institui a Politica Nacional de Residuos Sdélidos), Lei n® 12.587, de 03/01/2012 (que institui a

224 Em 2013, apenas 1/3 dos Municipios (precisamente 33,6% ou 1.868 Municipios) tinham o plano de gestdo
integrada de residuos sélidos (Perfil dos municipios brasileiros 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. p.
72).

2 Exemplos: a publicagdo do Ministerio do Meio Ambiente de 2011 sobre o Sistema Nacional de Unidades
de Conservag@o abordou o tema apenas reproduzindo textos legais. O livro de Rafael Costa Ferreira, inti-
tulado Direito, gestdo e politicas publicas ambientais, da Editora Senac, de 2011, apresenta um quadro re-
sumo das politicas publicas ambientais relacionando de uma maneira muito enfatica cada uma delas a sua
base legal representativa.

228 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/o-ministerio/historico-institucional>. Acesso em: 07 mar. 2013.
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Politica Nacional de Mobilidade Urbana) e a Lei n® 12.651/2012 (que criou o Cddigo Flores-
tal com mecanismos juridicos sobre APPs e RL).

Também nem sempre € possivel relacionar o nascimento de uma politica publica a
um marco legal. Abordando o tema, Muller comenta que € muito delicado definir o momento
em que a maquina decisoria decide tomar a decisdo de uma politica publica. O “momento”
aparece dentro de um processo incompreensivel em que inlmeros atores participam de um
processo de decantagdao progressiva de escolhas unindo aos poucos as informagdes ¢ dados

completamente heterogéneos. O citado autor questiona em duas de suas obras:

A imagen convencional do ‘decisor’ tendo na sua frente oconjunto de dados
do ‘problema’ ¢ substituido pela do fundamento desordenado do conjunto de
atores misturando informagdes fragmentadas, truncadas e de natureza inco-
mensuravel®’.

Hay que desconfiar de un enfoque demasiado juridico que llevaria a desco-

nocer el peso de las fases preparatorias de la decision®®.

Assim, fica ainda mais evidente que o aparecimento de uma legislagdo no mundo ju-
ridico ndo pode representar todo o0 momento em que a politica publica nasceu. E, muito me-
nos, significar a sua implementa¢do no mundo real. A ldgica juridica é muito diferente da
entropia que leva ao estabelecimento de uma politica publica. Todo fluxo de agdo estatal é a-
companhado de uma parafernlia legal, entretanto, definitivamente, devemos nos abster de
reduzir uma politica a existéncia de um marco legal. Portanto, a identificagdo de uma politica
publica ambiental conciliatéria sobre o uso e a conservacdo de APPs e RLs exige uma visao

mais abrangente, deixando para tras o legalismo como eixo interpretativo.

Vejamos uma aplicagdo pratica do alerta formulado. A Instru¢do Normativa IN
MMA n° 4, de 8/9/2009, dispds “sobre procedimentos técnicos para a utilizacdo da vegetacao
da Reserva Legal sob regime de manejo florestal sustentavel” (Anexo III) e a Instrugdo Nor-
mativa IN MMA n° 5, de 8/9/2009, disp0s “sobre os procedimentos metodologicos para res-
tauracdo e recuperagio das Areas de Preservacio Permanente e da Reserva Legal instituidas
pela Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965” (Anexo IV). A uma primeira vista, alguém po-
deria achar que essas instrugdes normativas representam uma politica publica sobre APPs e

RLs. A leitura das INs revela que elas sdo orientagdes técnicas sem constituir/amarrar uma

2T MULLER, Pierre. L’analyse des politiques publiques: vers une sociologie de I’action publique. Revue
Francaise de Science Politique, Année 2000, v. 50, n. 2, pp. 189-208 (traducéo livre).

28 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota: Universidad Externado de Colémbia, 2000. p. 60.
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politica publica, muito menos que visem a conciliagdo entre o uso e a conservagdo desses es-
pagos. As INs nao definem o problema ambiental a ser resolvido; néo dizem como o conflito
rural/ambiental pode ser superado; relegam a agdo publica a posteriores planos de manejo e
operagdes sem a descricdo de como seria esse procedimento; ndo formulam nenhuma arquite-
tura ou preocupacao para prolongar a atividade estatal no tempo diante da dificuldade de con-
tinuidade entre governos; e ndo tém o desenho ciclico bésico de uma politica publica. Logo,
apesar de INs bem-intencionadas, elas ndo séo politicas publicas, por faltarem os tragcos con-

ceituais delimitados no final do Toépico 2.1. do capitulo 2.

2.1.2. Conceito de politica publica adotado neste trabalho

Considerando a estrutura béasica da politica publica delineada no Topico 2.1 e o alerta
feito no Topico anterior (2.1.1.) sobre o que ndo se considera politica publica, é preciso sinte-
tizar uma definicéo de politica publica, sendo que este conceito sera utilizado como referéncia
para a analise das politicas publicas ambientais detectadas sobre APPs e RLs.

Em suma, para que algo seja considerado como politica publica (definicdo que sera
adotada em futuras comparacdes), ela deve: 1) se expressar em um fluxo (uma sequéncia pro-
longada) de decisdes e a¢bes (comissivas ou omissivas) do poder publico; 2) envolver a reso-
lucdo de um problema com a mediacéo entre diferentes setores da sociedade; 3) administrar
desajustes causados pela propria politica; 4) lidar com a dificuldade de incluir um assunto na
agenda politica; 5) ponderar a sua capacidade na constru¢do de estruturas de interpretagdo de
mundo que formam a identidade social; e 6) ainda possuir um desenho ciclico basico de im-

plementacéo, execucdo, acompanhamento e avaliagéo.

Com essas caracteristicas basicas em mente, podemos, entdo, ler o cenario ambiental
e procurar por politicas publicas ambientais ou iniciativas que visem a diminuir o conflito en-
tre 0 uso e a conservacdo de APPs e RLs, para delas extrair os elementos mais expressivos

que devem ser perpetuados nas proximas politicas.

E importante esclarecer novamente que este Topico (e esta dissertagio) ndo tem o
objetivo de dissecar e comparar politicas publicas ambientais que abordem o tema da gestao
de APPs e RLs. Para tanto, seria preciso muito mais trabalho e discorrer longamente sobre ca-

da politica publica desvendando o seu desenho inicial e como ela realmente funciona.

Se o leitor quiser aprofundar a anélise de politicas publicas, recomenda-se utilizar

como referéncia a Nota Técnica n° 6 “Como elaborar Modelo Ldgico: roteiro para formular
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programas e organizar avaliacio”?? do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
com o objetivo de subsidiar a construcdo e a avaliagdo de desenhos de politicas publicas. O
Decreto Federal n° 2.829/1998 € outro referencial para a analise de politicas publicas, por es-
tabelecer parametros para a elaboracdo do Plano Plurianual do Orgamento da Unido — PPA a

230 -231-232

partir de 2007. Existem obras especializadas que podem ser utilizadas como referén-

cia tedrica para quem quiser fazer uma radiografia completa de uma politica publica.

O objetivo primordial desta parte da dissertacéo € detectar focalmente se existem po-
liticas publicas (independentemente do rétulo que as identifique: politica, programa, acao,
proposta, produto, evento etc.) que trabalham com o conflito entre o direito de uso e o dever
de conservacdo de APPs e RLs e, mais precisamente, se as ac0es de conservacdo levam em
consideracdo a qualidade dos servicos ecossistémicos. A mesma busca foi feita em iniciativas

preponderantemente privadas (de governanca ambiental).

Existindo ou nédo politicas publicas ou a¢des de governanca ambiental com a caracte-
ristica conciliatoria e com qualidade ambiental descrita no parégrafo anterior, observou-se
elementos positivos e negativos (elementos potencializadores, facilitadores, ameacas, fragili-

dades e vulnerabilidades) que possam estar em uma futura politica publica.

2.2. Observacio de iniciativas envolvendo APPs e RLs

Com a definicdo do que se entende por politica publica no Tépico anterior (2.1.2.),
prosseguiremos na observacdo focal de algumas iniciativas envolvendo APPs e RLs, nas
quais o poder publico federal esta de alguma forma envolvido. Foram pontuadas acGes publi-
cas variadas, inclusive algumas agdes locais e de governanca ambiental (lideradas pela socie-
dade civil organizada) com a participagao federal.

O objetivo, repita-se, ndo é dissecar cada iniciativa, nem comparar politicas publicas
ambientais que abordem o tema da gestdo de APPs e RLs. A busca foi muito mais focal e, por

iISS0O mesmo, enfatizamos a utilizagdo do termo “observagao” em vez de “analise”, justamente

229 Nota Técnica n° 6. Como elaborar modelo l6gico: roteiro para formular programas e organizar avaliaco.
Brasilia, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, 2010.

20 MINAYO, Maria Cecilia de Souza et al. (Orgs.). A avaliagdo por triangularizagio de métodos: aborda-
gem de programas sociais. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2005.

1 SCHNEIDER, Anne Larason. Pesquisa avaliativa e melhoria da decisdo politica: evolugio histérica e guia
pratico. In: HEIDEMANN, Francisco G.; SALM, José Francisco (Org.). Politicas publicas e desenvol-
vimento: bases epistemoldgicas e modelos de andlise. Brasilia: UnB, 2009. p. 134.

22 SILVA, Frederico A. Barbosa da; ABREU, Luiz Eduardo. Op. cit.
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para sinalizar que a procura foi obtusa com a metodologia apontada na introdugéo desta dis-
sertacdo. Desse modo, o objetivo focal foi identificar se o trabalho do poder publico federal
envolvia APPs e/ou RLs e, em caso afirmativo, averiguar ainda mais focalmente se a iniciati-
va encontrada tinha alguma estratégia quanto a qualidade das areas eventualmente protegidas,
manejadas, restauradas ou recuperadas. Isto €, em caso de identificacdo de uma atividade esta-
tal préxima ao objeto deste trabalho, procurou-se saber em que medida a atividade federal es-

tava preocupada com o0 servico ecossistémico da area.

Outro alerta fundamental que atravessa todas as observacdes € que, no conceito de
politica publica adotada (Tépico 2.1.2.), a legislacdo ndo tem o cond&o de criar politicas pu-
blicas s por utilizar esse nome (Topico 2.1.1.). Além disso, a verificagdo a seguir serve para
identificar alguns tracos marcantes, positivos e negativos, que podem fornecer elementos mais
adequados para uma vindoura politica publica conciliatéria. Avancemos, entdo, na checagem

de algumas iniciativas publicas e de governanca envolvendo APPs e RLs.
2.2.1. Cadastro Ambiental Rural (CAR)

Sem ddvida alguma, a politica publica®® de maior expressdo nacional nos ultimos
cinco anos foi a criacdo do Cadastro Ambiental Rural (CAR) por todo o pais®**. Ele surgiu
por volta do ano 2000 na experiéncia do governo do Mato Grosso que, dentro do Sistema de

Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais (SLAPR)?*

, combinou técnicas de sensori-
amento remoto, informacdes geograficas para o gerenciamento ambiental e controle do des-
matamento. Em 2008, o Estado do Para criou o CAR estadual e o Mato Grosso fez o mesmo

em 2009.

No ambito nacional, o CAR surgiu com o art. 14 do Decreto Federal®® n°
7.029/2009, e ganhou mais segurancga juridica quando passou a constar no art. 29 do Codigo

233 Nido ha contradogdo em identificar o CAR como uma politica publica e, ao final deste item, concluir que
ela ndo se encaixa na politica publica buscada no titulo desta dissertacdo, pois, apesar do CAR ser sim
uma espécie de politica publica ela ndo é uma politica publica do tipo almejado conforme exposto a se-
guir.

24 PNC Rural: caderno de regularizagio ambiental rural. NASCIMENTO; Daniel Trento do (Org.). Brasilia:
MMA, 2011. pp. 34 e 37.
2% Boletim Amazonia em pauta. Manaus: Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia, mai. 2014, p. 2.

2% Decreto Federal n° 7.028/2009. “Art. 14. Fica criado o Cadastro Ambiental Rural - CAR, no ambito do
Ministério do Meio Ambiente, parte integrante do Sistema Nacional de Informac6es sobre o Meio Ambi-
ente, com a finalidade de integrar as informacgdes ambientais das propriedades e posses rurais e as infor-
mag0es geradas com base no ‘Programa Mais Ambiente’.
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Florestal®®” de 2012. Até entdo, o principio da estrita legalidade punha em davida a sua obri-
gatoriedade que so constava em algumas leis estaduais. Objetivamente, 0 CAR visa reunir da-
dos sobre as posses e as propriedades rurais e, principalmente, a localizagao georreferenciada
das APPs e RLs para acompanhamento, fiscalizagao e gestdo ambiental. Todos os Estados
brasileiros ja possuem o sistema CAR em parceria com o MMA em uma base de dados virtual
que consolida os dados do Brasil inteiro denominada Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(SICAR).

A grande preocupagao nestes anos iniciais de implementagao do CAR nacionalmente
esta sendo o abastecimento de dados georreferenciados, de localizagdo, do maior numero pos-
sivel de imoveis e posses rurais. A tarefa é por si s6 gigantesca em um pais que tem o tama-
nho de um continente e tem cerca de 5,6 milhdes de propriedades rurais®>¢. O prazo para a
inscri¢ao no CAR comegou em ambito nacional em 5/5/2014 (com o estabelecimento dos
procedimento da inscrigdo dos iméveis no sistema pela publicagio da IN MMA n° 2 de
5/5/2014) e terminou em 6/5/2015, quando, entdo, a Portaria MMA n° 100, de 4/5/2015, a
Ministra do Meio Ambiente prorrogou o prazo de incricdo no CAR por mais um ano. Ou seja,
a alimentacdo dos dados ainda ¢é recente e esta incompleta. Com a base de dados em forma-
¢do, os esforgos estdo direcionados para termina-la e, apesar de ja ser possivel ir a campo e

trabalhar nas APPs e RLs cadastradas, as entrevistas confirmaram que esse ndo ¢ o foco (nem

|239 |24O

nacional“>®, nem loca

po.

) e tampouco ha recursos humanos para visitas e orientacdes no cam-

A preocupacdo aumenta na medida em que o prazo estabelecido para o cadastramen-
to das 5,6 milhdes de propriedades rurais brasileiras no CAR (repita-se, que acabou em maio

de 2015) terminou com uma adesdo de 1,4 milhdes de propriedades rurais segundo 0 MMA?*

§ 1° O CAR sera disciplinado em ato conjunto dos Ministérios do Meio Ambiente, da Agricultura, Pecua-
ria e Abastecimento e do Desenvolvimento Agrario”.

237 «Art. 29. E criado o Cadastro Ambiental Rural - CAR, no ambito do Sistema Nacional de Informag&o so-
bre Meio Ambiente - SINIMA, registro publico eletrénico de &mbito nacional, obrigatério para todos os
imdveis rurais, com a finalidade de integrar as informac8es ambientais das propriedades e posses rurais,
compondo base de dados para controle, monitoramento, planejamento ambiental e econdmico e combate
ao desmatamento”.

%8 Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2014/05/publicado-decreto-que-regulamenta-ca
dastro-ambiental-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

%9 Informacao confirmada nas entrevistas 1 a 4 (MMA, MAPA, TNC, IPAM).
20 Informacao confirmada nas entrevistas 5 e 6 (NRA/SEGR e IBRAM).

%1 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/index.php/comunicacao/agencia-informma?view=blog &id=
872>. Acesso em: 6 mai. 2015.



96

sem alcancgar 4,2 milhdes de propriedades rurais, um nimero muito expressivo! Isso sinaliza
que, se a etapa de cadastramento sequer atingiu 50%, o trabalho de andlise e didlogo com os

atores locais sobre cada APP e RL deve estar em um estagio ainda mais recrudescido.

O CAR, como o proprio nome indica, € um cadastro que nao esta voltado para como
as APPs e RLs devem ser microutilizadas. Seu objetivo é meramente cadastral, conforme des-
ponta na legislagdo mencionada nos trés paragrafos anteriores. Por sua vez, esta dissertacao
esta voltada para a conciliacdo do conflito de uso e conservacdo das APPs e RLs, 0 que mui-
tos imaginam que ocorra em um cenario p6s-CAR, isto €, apos o poder publico ter maior pre-
cisdo de onde estdo as APPs e RLs, 0 que ocorrera depois da estabilizagdo dos dados
cadastrais do SICAR. Por enquanto, o0 CAR é um cadastro que, apesar de cadastrar APPs e

RLs, ndo se preocupa com as hipoteses legais de uso e conservagdo dessas areas.

A constatagao sobre o CAR (e que serviu de pontapé inicial para a presente disserta-
¢do) expde que a maior agdo publica coordenada em ambito nacional envolvendo APPs e RLs
é uma politica publica ambiental e rural apenas de identificagdo. As invetigagoes feitas no
ambito do MMA, na legislagdo mencionada acima, na literatura utilizada como bibliografia,
nos portais eletronicos***** do governo federal e em algumas entrevistas revelaram que, sal-
vo algumas experiéncias localizadas, inexiste uma politica publica nacional (ou federal de
grande abrangéncia) visando a orientar o individuo que esta no campo a lidar com o dualismo

entre o uso e a conservacao das APPs e RLs no seu imovel rural.

Atores publicos, como o Greenpeace, reconhecem que “apesar de ser uma boa ferra-
menta para auxiliar o controle, o CAR [por si s6] ndo assegura o fim do desmatamento’?*,
Obviamente o cadastro ¢ uma ferramenta vital para a organizagdo de uma imensa parcela do
territorio. Contudo, uma vez feitos os cadastros, o proprietario, o possuidor do imovel rural,
ou o trabalhador rural precisam de informagdes mais acuradas (e de forma didatica) para ten-
tarem compatibilizar os conflitos internos dentro das suas APPs e RL. Em tltima analise, a
orientagdo € vital para garantir que esses espagos provejam Servigos ecossistémicos suficien-

tes e de longa duragdo, inclusive para a manuteng¢ao das atividades agropecuarias.

22 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/desenvolvimento-rural/cadastro-ambiental-rural>. Acesso em:
10 jun. 2015.

3 Disponivel em: <http://www.car.gov.br>. Acesso em: 10 jun. 2015.

24 Declaragio de Romulo Batista, integrante da campanha da Amazénia do Greenpeace, disponivel em:
<http://www.greenpeace.org/brasil/pt/Blog/Um-CAR-sozinho-nao-faz-Desmatamento-Zero/>.Acesso em:
6 mai. 2015.



97

A pesquisa confirmou que a orientacdo sobre o que pode ou ndo pode ser feito em
APPs e RLs ainda estd em um estéagio longe de ter a amplitude nacional que foi alcancada pe-
lo CAR. Ainda em outras palavras, inexiste politica publica ambiental suficiente ¢ em larga
escala voltada para a microutilizagdo/conservacgao/preservagao das APPs e RLs. E, quando ela
existir, quais devem ser suas caracteristicas preponderantes? E exatamente isso que se preten-
de fazer, primeiramente causar reflexdo sobre o tema e, em seguida, propor ideias relevantes

na futura politica conciliatoria.

Mesmo que alguns servidores do MMA estejam cientes da necessidade de politicas
publicas voltadas para o0 microuso das APPs e RLs, inexiste infraestrutura material e de recur-
sos humanos para isso dentro do MMA?*® nem dentro da amostra de referéncia local, no DF
(Geréncia de Reserva Legal do IBRAM e Nucleo de Reabilitagio Ambiental da SEAGRI)*®.
O impulso natural ¢ aproveitar entdo a infraestrutura tecnologica do CAR para avancar nesse
gerenciamento. Ocorre que a consolidagdo da base de dados nacional com o que se chama de
“shapefiles” (arquivos de computador com dados georreferenciados das propriedades, APPs,
RLs e outras caracteristicas do imovel) permite o acompanhamento por satélite dentro de uma
razoavel capacidade de observacdo das imagens de satétites disponiveis para os 6rgdos ambi-

entais brasileiros.

Diz-se razoavel, porque a referida capacidade de detec¢do do desmatamento e do
corte/uso da mata nativa abaixo da copa das arvores (bosqueamento) é baixa. O Programa de
Célculo do Desflorestamento da Amazonia (PRODES), da Divisdo de Observacdo da Terra e
Sensoriamento Remoto do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) analisou os des-
matamentos, de 1988 a 2002, por meio de comparacgdes fotogréaficas e, a partir de 2003, pas-
sou a aferir o desmatamento de forma digital, medindo apenas o corte raso da vegetacao
quando superior a 6,25 hectares®*’. O Programa de Deteccdo de Desmatamento em Tempo
Real (DETER), iniciado em 2003, divulga mensalmente um mapa de alertas de desmatamen-
tos em diferentes estagios, todavia, apenas de areas maiores que 25 hectares*®. Assim, o CAR
¢ uma ferramenta importante, principalmente de localizagdo ¢ ordenamento do meio rural,
mas, ainda ¢ ineficaz em relacdo a microleitura do uso das APPs e RLs em escalas que ndo

apare¢am nas imagens de satélite disponiveis aos orgdos ambientais brasileiros.

5 Entrevista 1 (MMA).
2% Entrevistas 5 e 6 (NRA/SEAGRI e IBRAM).
7 Disponivel em: <http://www.obt.inpe.br/prodes/>. Acesso em: 12 dez. 2014.

8 Disponivel em: <http://www.obt.inpe.br/deter/>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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O CAR ¢é um importante instrumento de politica publica ambiental que ainda esta na
fase de captacdo nacional de dados e, mesmo que futuramente utilizado para o gerenciamento
das APPs e RLs, a observagdo por satélite, mesmo com modernos programas que economi-
zam trabalho (e custo) de campo, possuirdo limita¢des fisicas/visuais para a real leitura do
funcionamento, ameacga ou comprometimento dos servigos ecossistémicos, demandando um
trabalho no solo, de forma local, periodica e particularizada. Isto €, mesmo com observagao

satelital acurada®*®

, ainda sera preciso pensar em uma politica publica nacional que, no solo,
capte as peculiaridades das APPs e RLs e forneca respostas para quem habita todo dia e trans-
forma o imoével rural. Fazendo um esforgo de raciocinio, até mesmo a provavel utilizagdo de
futuras imagens de satélite com maior resolucdo ndo garantem a compreencdo do que esta
sendo usado e conservado ao nivel do solo. Portanto, a importantissima leitura por satélite de-
ve vir acompanhada de politicas mais proximas do que pode ser usado ¢ conservado, porque
até pequenos usos podem inferferir nos servigos ecossistémicos e o ajuste fino dessa equagao

ainda estd muito distante de ser feito exclusivamente por imagens de satélite, por mais proxi-

mas que sejam.

Isso posto, o CAR ¢é um cadastro que ndo pode ser caracterizado como uma politica
publica ambiental de APP e RL, porque o cadastro, por si mesmo, ndao equaciona os conflitos
dentro desses espacos visando a manutengdo dos servigos ecossistémicos. Ou seja, tomando
como base os parametros de politica pablica sintetizados no final do Tépico 2.1., o CAR néo
é uma politica publica, principalmente por ser um cadastro passivo que é usado e ndo emana,
acdes, decisdes nem orientacdes sobre conservacdo, manejo, gestdo, restauragdo ou recompo-

sicao.

A politica conciliatéria pretendida demanda muito mais do que simplesmente ver ou
impedir, a distancia, o desmatamento em grandes areas de APPs e RLs. Sem duvida, impedir

grandes desmatamentos nesses espacos € importante, todavia, de nada adianta milhares de

249 Em 2008 (vinte anos depois do PRODES) o governo brasileiro decidiu analisar a qualidade do desmata-
mento ocorrido na Amazdnia até aquele ano. A EMBRAPA e o INPE trabalharam em um projeto chama-
do TERRA CLASS e, com os dados do PRODES, em 2011, apresentaram o levantamento de informagdes
de uso e cobertura da terra na Amazdnia. Pela primeira vez, apareceu uma releitura dos dados de desma-
tamentos e pode-se quantificar e qualificar as areas degradadas em toda Amazdnia como: de agricultura,
de pasto limpo, de pasto sujo, de pasto com solo exposto, com minera¢do, com ocupacgdes, em regenera-
cao e com vegetacdo secundaria. A possibilidade de conhecer com mais precisdo o que antes era simples
e genericamente chamado de desmatamento abre a porta para toda uma nova politica pdblica ambiental
(Levantamento de informagdes de uso e cobertura da terra na Amazonia. Sumario Executivo. Brasi-
lia: Embrapa; INPE, 2011. pp. 4-5).
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APPs e RLs catalogadas sem que se garanta no solo que as grandes e as pequenas areas te-

nham qualidade ambiental.

2.2.1.1. A influéncia do paradigma na politica publica. Nova leitura do ambiente natural por
meio do georreferenciamento e do uso de imagens de satélite

Neste momento, é oportuno aproveitar o tema e abrir espaco para expor outra discus-
sdo importante: a relacdo entre politica publica e paradigma. O momento é particularmente
propicio para discutir essa relacdo, pois 0 CAR faz parte de uma mudanca de paradigma am-
biental e, portanto, é um étimo exemplo para entender um mecanismo extremamente Gtil para

organizar o conhecimento: o paradigma.

Paradigma é uma descricdo sofisticada de uma regra matriz que resolve problemas da
sociedade em um determinado espaco e tempo. Ele pode ser definido como uma “constelagao

de crencas, valores, técnicas etc.”?*°

partilhada por uma comunidade cientifica que fornece so-
lucBes aos obstaculos encontrados pelos seres humanos. A ideia de paradigma é, entdo, uma
chave conceitual que pode ser usada para ler a realidade e, consequentemente, servir na cons-
trucdo, analise, execucdo e avaliacdo de qualquer politica (inclusive publica ambiental). No
caso do Tépico aqui abordado (a reflexdo sobre 0 CAR), ele evidencia que o paradigma da
tradicional observacdo de imagens (antes tomadas por fotografias aéreas ou por satélite com
comparacdo visual humana) foi sucedido por uma técnica computacional para a analise de in-
formacdes geogréaficas (geoprocessamento) que, aplicada sobre as imagens de satélite, fez

nascer a ferramenta denominada Sistema de Informagdo Geografica (SIG)**!

. A utilizacdo do
SIG esta revolucionando a forma de entender e organizar o meio ambiente natural, gerando
um novo paradigma de compreensdo (leitura) do meio ambiente. Inimeras informacdes po-
dem ser georreferenciadas (como plantas, animais, deslocamentos, relevo, imdveis) em um

mapa que permite enxergar situagdes antes muito mais encobertas.

Pois bem, o operador de qualquer politica publica precisa estar atento a que toda po-
litica publica pode ter relagdo direta ou estar, mais ou menos préxima, de um paradigma. Ou
mais do que isso, uma politica pablica pode até ser um paradigma. Entender a ideia de para-

digma é importante, porque a politica publica, além de ser influenciada por um paradigma,

%0 KUHN, Thomas S. Op. cit., pp. 13, 63, 218 e 228.

#1 NASCIMENTO, Daniel Trento do. PNC (Programa Nacional de Capacitag&o) Rural: caderno de regu-
larizag@o ambiental rural. Brasilia: MMA, 2011. p. 18.
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também pode se comportar como um onde, no inicio, ela consegue atender a uma série de ex-

pectativas e, depois, fica obsoleta sendo substituida por outra politica publica mais eficiente.

Em outras palavras, a politica publica convive com paradigmas o tempo todo e o seu
operador ndo pode ignora-los. Por estarem intimamente relacionados ao estoque de conheci-
mento da sociedade, os paradigmas ajudam a estruturar a linguagem e interferem diretamente

na construcdo social da realidade.

Como o paradigma faz parte de uma visdo de mundo, € importante saber como ele se
desenvolve para decifrar a politica pablica ambiental. Outro motivo para estudar a dindmica

dos paradigmas é o fato de que se pode fazer um paralelo®?

entre o paradigma e a politica pu-
blica. Como dito, uma politica publica pode ser um paradigma e, saber como € o ciclo do pa-
radigma pode explicar como surgem e se modificam as politicas publicas. Vejamos como é o

ciclo basico de um paradigma.

O paradigma esta assentado em um conhecimento cientifico que resolve problemas,
sendo que essa resolucédo deve ser consistente, mas nédo precisa ser perfeita, ou seja, nao preci-
sa resolver tudo, podendo haver certo grau de fracassos. O paradigma comec¢a com a observa-
cdo de aspectos do mundo (aspectos da fisica, da biologia, da natureza, do comportamento das
pessoas etc.) ocasionando a formulacéo de teses que possam resolver o fendmeno ou o pro-
blema detectado. Nesse estagio, existe um pré-paradigma em formacdo onde os debates sdo
intensos®>. Se a teoria utilizada para explicar o evento observado consegue dar respostas mi-
nimamente adequadas, sobrevive a uma grande quantidade de questionamentos e se estabiliza,
surge um paradigma, surge uma ciéncia considerada normal®*. Entdo, a “ciéncia normal” pas-
sara por um periodo de purificagdo, no qual se encaixara a natureza ainda mais aos limites do

paradigma®®

. Os cientistas aperfeicoardo e refinardo ainda mais os dados obtidos para con-
firmar a ciéncia normal que fornecera boas solugfes por um bom tempo. Nesse periodo, 0s
peritos néo trabalham para produzir novidades; eles trabalhardo para alcancar o resultado es-

perado, teorizado pela ciéncia em vigor. Havera a construcdo de escolas, vocabularios, con-

%2 KUHN, Thomas S. Op. cit., p. 126.

3 |bidem, pp. 184 e 72.

%4 SUREL, Yves. Op. cit., pp. 53-54.

5 KUHN, Thomas S. Op. cit., pp. 30 e 45.
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ceitos e manuais para a reprodugéo do conhecimento. Toda essa dindmica pode ser aplicada
paralelamente & politica ptblica®®.

Ocorre que o perito (que funciona como um solucionador de quebra-cabecas, testan-
do a natureza a todo tempo) em algum momento percebe que o paradigma vigente nao conse-
gue dar respostas adequadas a novas situagdes e problemas que vao aparecendo. Se o fracasso
torna-se persistente, a anomalia detectada causa uma crise no paradigma®’. Novas teorias e
escolas comegcam a competir para explicar a anomalia e quando uma delas consegue dar mais
respostas surge um novo paradigma. No inicio a nova ciéncia, extraordinaria, candidata a um
novo paradigma resolve pouco e, com o tempo, se for consistente (dando mais explicagdes
melhores do que a anterior), a anomalia se torna esperada e a melhoria na resolugéo do pro-

blema surgido ganha ainda mais forca®>®.

O paradigma ndo € facil de ser percebido. A interferéncia do paradigma na politica
publica ou o surgimento de uma politica publica paradigmatica também s&o igualmente difi-
ceis de serem percebidos. Devido as grandes transformacgdes provocadas por um novo para-
digma, ele geralmente demora bastante tempo para se estabelecer depois do seu surgimento. E
dizer, decorre um tempo consideravel entre a primeira consciéncia do fracasso de um para-
digma anterior e a emergéncia de um novo. Muitas vezes, 0 tempo cruza varias geracdes, co-
mo aconteceu com a teoria do heliocentrismo, a teoria do geocentrismo, a teoria da gravidade
e a teoria evolutiva de Darwin. A resisténcia a mudanca é enorme, porque a revolugao cienti-
fica demanda tempo para desintegrar a tradicdo anterior. A gradatividade da mudanca pode
ser percebida, por exemplo, nas ideias de Copérnico, que sé ganharam o mundo quase mais de
um século ap6s a sua morte, e na obra revolucionéria de Newton, que ganhou aceitacdo geral
depois de mais de meio século®®. Darwin pessoalmente comentou a dificuldade na aceitacdo

da sua teoria dizendo:

Embora esteja plenamente convencido da verdade das concepgfes apresen-
tadas nesse volume [...] ndo espero, de forma alguma, convencer naturalistas
experimentados cujas mentes estdo ocupadas por uma multiddo de fatos,
concebiztg(?s através dos anos, desde um ponto de vista diametralmente oposto
ao meu~".

%6 SUREL, Yves. Op. cit., p. 45.

%7 |bidem, p. 56.

8 KUHN, Thomas S. Op. cit., p. 184.
9 |bidem, pp. 118 e 191.

%0 |hidem, p. 191.
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Assim, a identificagcdo de um paradigma novo, maduro ou enfraquecido revoluciona
a forma de pensar, pois, dependendo do referencial de paradigma que adotamos, toda a leitura
da realidade ¢ afetada por consequéncia. Dependendo do paradigma, toda a leitura da politica

publica é feita de um modo diferente.

Digressdo terminada, a popularizagdo da tecnologia SIG revolucionou a leitura do
meio ambiente e est4 fazendo a &rea ambiental atravessar uma mudanca de paradigma, a se-
melhanca do roteiro descrito anteriormente. Hoje, incontaveis acdes na area ambiental levam
em consideracdo a tecnologia SIG. Planejamentos passados, presentes e futuros passam por
essa nova ferramenta de leitura da realidade ambiental, a qual revela dados importantes para
conduzir a politica publica. Plantas, baleias, borboletas, cavernas, animais atropelados, cursos
de rio, doencas, pragas, focos de calor, desmatamento, praticamente tudo pode abastecer o

usudrio do SIG para ele tomar decisdes com mais conhecimento.

Hé& duas décadas atrés, essa forma de compreender o meio ambiente estava limitada a
poucos atores, principalmente militares. Hoje, qualquer cidaddo com um pouco de tecnologia
pode manejar dados com SIG e reinterpretar as acGes ambientais, entre elas, as politicas pu-
blicas ambientais. Assim, da mesma forma que era dificil o operador de uma politica publica
ambiental de 20 anos atras imaginar que teriamos a leitura do mundo natural que temos hoje,
é igualmente relevante que o operador da politica publica esteja alerta aos paradigmas que es-
tdo no contexto da politica pablica ambiental.

E dizer, é fundamental que a politica publica ambiental que lide com as APPs e RLs
observe o(s) paradigma(s) que estdo a sua volta e procure compreender, por mais dificil que
iSO seja, 0 estagio em que esse paradigma se encontra (novo, estabilizado ou em decadéncia).
Isso porque a construcdo de uma politica publica com base em um paradigma em decadéncia
pode levar ao fracasso uma grande quantidade de esforco do poder pablico. O alerta pode pa-
recer infantil, mas, imagine se no Século XVI, alguém que tragasse uma politica publica con-
siderando que a terra era redonda seria tachado de louco! Isso mostra como o operador da
politica publica deve agir, e que, a semelhanca de Copérnico, reflita constantemente sobre o
paradigma sobre o qual repousa a sua politica pablica. Quanto maior for a reflexdo, maior sera

o0 grau de coeréncia, estabilidade e a probabilidade de éxito da politica publica.

Como dito, € facil identificar um paradigma olhando para o passado, mas muito difi-

cil quando estamos em um emaranhado de teses e um fogo cruzado de teorias. Uma das for-
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mas € olhar para os instrumentos (0s equipamentos, os métodos) que sdo produzidos em uma

determinada época.

A alternancia de paradigmas, ou seja, o confronto entre os conhecimentos predomi-
nantes, produz instrumentos, experimentos, equipamentos etc. capazes de justificar os dados
do novo paradigma. Na medida em que os cientistas, os peritos ou qualquer individuo con-
templem os fendmenos da natureza, seja buscando anomalias, seja buscando o refinamento da
ciéncia normal, essa pessoa aprimora a observacao construindo aparelhos, equipamentos es-

pecializados, maquinas e toda sorte de tecnologia que pode revolucionar o olhar da realidade.

Durante a fase de refinamento de um paradigma estabelecido, os peritos constroem
aparelhos, experimentos etc. para obter dados mais exatos e seguir confirmando o conheci-
mento da teoria em vigor. Paralelamente ao trabalho teorico, alguns cientistas se destacam es-
pecialmente no projeto e construcdo de novas ferramentas. Na fase de instabilidade cientifica
ou ciéncia extraordinaria, as anomalias igualmente incentivam os peritos a projetarem equi-

pamentos especificos para desvendar a anomalia detectada.

Entdo, pode-se dizer que a sociedade esta continuamente fabricando novos aparelhos
e tecnologias, seja em um periodo de estabilidade, seja em um periodo de conflito. Ocorre
que, alguns equipamentos sdo precursores de uma mudanga de paradigma. Isso porque alguns
deles produzem uma releitura tdo profunda da realidade que chega até a ser a causa de uma
revolucdo cientifica ou, ao menos, ser a ferramenta decisiva para a aceitacdo de um novo pa-
radigma. E o caso da luneta astronémica de Galileu, que pde confirmar a teoria heliocéntrica
de Copérnico, do microscopio, do espectrometro. Ndo vemos os elétrons, mas suas trajetorias
ou bolhas de vapor numa cadmara barométrica. Nao vemos as correntes elétricas, mas a agulha
em um amperimetro®®. Isto &, sem os aparelhos, n4o veriamos t40 bem a realidade desenhada

nos modelos tedricos.

Ao apontar a luneta terrestre (inventada por Hans Lippershey em 1608) para o céu,
Galileu percebeu que a via lactea era composta por varios pontos, que a superficie da lua era
cravejada por crateras, que o sol tinha manchas e identificou dois satélites de Jupiter. Ou seja,
apos a utilizagdo de um instrumento, o telescopio serviu para comprovar a teoria heliocéntrica
e foi decisivo para o estabelecimento de um novo paradigma astrondmico, em que a terra nao

era mais o centro do universo. KUHN sintetiza dizendo:

%61 KUHN, Thomas S. Op. cit., p. 242.
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Guiados por novo paradigma, 0s cientistas adotam novos instrumentos e ori-
entam seu olhar em novas dire¢6es. E 0 que é ainda mais importante: durante
as revolucgdes, os cientistas veem coisas novas e diferentes quando, empre-
gando instrumentos familiares, olham para os mesmos pontos ja examinados
anteriormente. E como se a comunidade profissional tivesse sido subitamen-
te transportada para um novo planeta, onde objetos familiares sdo vistos sob
uma luz diferente e a eles se agregam objetos desconhecidos”®,

Um exemplo mais atual da importancia dos instrumentos na mudanca de paradigma é
0 acelerador de particulas europeu LHC — “Grande Colisor de Hadrons” que possibilitou a

253 que pode revolucionar a teoria subatomica e energética,

descoberta do “Boson de Higgs
além de toda uma realidade ainda encoberta e impensavel com a nossa tradicional visdo de

mundo.

Todas essas consideragdes nos levam ao entendimento que a compreensdo de um pa-
radigma envolve a verificacdo dos aparelhos disponiveis para a leitura do ambiente e 0 estudo

dos dados ineditos que frequentemente eles fornecem.

Isso posto, até agora o SIG tem possibilitado a geracdo de novos mapas, operacdes
policiais, politicas publicas e as mais diversas pesquisas. Contudo, isso pode ser 0 prendncio
de uma compreensdo muito maior sobre a natureza daquela que temos hoje. Seguramente,
uma nova visdo de mundo (ndo apenas geografica) gerara novas descobertas sobre o funcio-
namento do meio ambiente, o que pode impactar a atual compreensdo das areas de APPs e
RLs.

Por enquanto, o uso do SIG, assim como a luneta na Idade Média, esta sendo utiliza-
do para descobrir uma realidade (processos ecologicos, inter-relacées etc.) muito aléem daque-
la que era conhecida. Isso serve de licdo obrigatéria para o operador da politica publica
ambiental sobre APP e RL ficar atento aos experimentos produzidos e, mais do que isso, aten-
to a eventuais mudancas de paradigmas em relacdo aos servigcos ecossistémicos e promover

tempestivamente 0s ajustes necessarios nas politicas publicas ambientais.

2.2.2. “Projetos de Recuperagdo de Areas Degradadas” (PRADS) em consonancia com “Pro-
gramas de Regularizacdo Ambiental dos Estados e do Distrito Federal” (PRAS)

Uma politica publica ambiental bem préxima da que estamos querendo amadurecer

neste trabalho é a exigéncia governamental aos proprietarios ou possuidores de imdveis rurais,

%2 |hidem, pp .145-146.

263 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/ciencia/1115061-acelerador-que-revelou-boson-prepara-re
forma-para-novos-enigmas.shtml>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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por meio de um termo de compromisso, para regularizarem seus passivos ambientais. Os ter-
mos de compromisso fazem parte de um Programa de Regularizagdo Ambiental (PRA) em
que o 6rgdo ambiental estadual ou distrital (podendo ser feito por Municipios desde que con-
veniados) celebra um acordo com o proprietario ou detentor de uma posse rural, com eficacia
de titulo executivo extrajudicial, com mecanismos de controle integrados a um banco de in-

formagdes nacional, conforme preveem os incisos | e 11 do art. 4° do Decreto n° 8.235/2014.

A realizacdo dos compromissos parte da existéncia de um PRA (previsto na cabeca
do art. 59 do Cédigo Florestal de 2012) e culmina na formaliza¢cdo do compromisso mencio-
nado no § 3° do art. 59. Os Decretos Federais n° 7.830/2012 e n° 8.235/2014 regulamentam a

matéria. Confira;

Art. 59. A Unido, os Estados e o Distrito Federal deverdo, no prazo de 1
(um) ano, contado a partir da data da publicacdo desta Lei, prorrogavel por
uma unica vez, por igual periodo, por ato do Chefe do Poder Executivo, im-
plantar Programas de Regularizacdo Ambiental - PRAS de posses e proprie-
dades rurais, com o objetivo de adequéa-las aos termos deste Capitulo.

[...]

§ 3° Com base no requerimento de adesdo ao PRA, o 6rgdo competente inte-
grante do Sisnama convocara o proprietario ou possuidor para assinar o ter-
mo de compromisso, que constituira titulo executivo extrajudicial.

Ao estabelecer normas gerais para 0s PRAs (estaduais e distrital), o Decreto Federal

n°® 7.830/2012 reafirmou o centro da politica de recomposi¢édo dizendo:

Art. 16. As atividades contidas nos Projetos de Recomposicéo de Areas De-
gradadas e Alteradas deverdo ser concluidas de acordo com o cronograma
previsto no Termo de Compromisso.

O Decreto Federal n° 8.235/2014 expediu normas complementares dando mais deta-

Ihes sobre o Termo de Compromisso.

Art. 5° Apds a solicitagdo de adesdo ao PRA, o proprietario ou possuidor do
imdvel rural assinara termo de compromisso que devera conter:

I - 0 nome, a qualificacdo e 0 endereco das partes compromissadas ou dos
representantes legais;

Il - os dados da propriedade ou posse rural;

11 - a localizacio da Area de Preservacio Permanente ou Reserva Legal ou
area de uso restrito a ser recomposta, recuperada, regenerada ou compensa-
da;

IV - descri¢do da proposta simplificada do proprietario ou possuidor
gue vise a recomposicdo, recuperacao, regeneracdo ou compensacao das
areas referidas no inciso Ill;

V - prazos para atendimento das opc¢des constantes da proposta simplificada
prevista no inciso IV e o cronograma fisico de execucado das agdes;
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VI -as multas ou san¢Bes que poderao ser aplicadas aos proprietarios ou pos-
suidores de imoveis rurais compromissados e 0s casos de rescisdo, em decor-
réncia do ndo cumprimento das obriga¢des nele pactuadas; e

VII - o foro competente para dirimir litigios entre as partes. (destacamos)

A adesdo ao PRA impede autuacfes por infracdes relativas a supressdo de APP e RL
antes de 22/07/2008, sendo que a adeséo ao PRA tornou-se um importante caminho para con-
seguir a regularizacdo ambiental independentemente de qualquer horizonte temporal. Seja o
dano, antes ou depois de 22/07/2008. Sucintamente, o proprietario ou possuidor inscreve seu
imovel ou posse (art. 3°) e, se houver passivo de APP ou RL, podera haver adesdo ao PRA de
algum 6rgdo ambiental responsavel pelo programa (ver 88 2°, 3° e 4° do art. 3° e art. 4, ambos
do Decreto n° 8.235/2014)%%*,

Note que o art. 59 do Caodigo Florestal é genérico ao determinar a realizacdo de ter-
mo de compromisso, sem entrar em detalhes sobre a finalidade do documento, a qual estara

atrelada a um PRA (estadual ou distrital).

No que tange a RL, os incisos | e 1l do art. 66 apontam, respectivamente, que a area
deve ser restaurada ou permitida a regeneracdo natural. Quanto as APPs, o Codigo ¢ silente,

deixando de dizer algo especifico sobre o que deve ser feito.

De qualquer modo, seja para a APP, seja para a RL, o art. 225 da Constituicdo utiliza
os termos “restauragdo” e “recuperacdo”, 0S quais servem de pardmetro das medidas ambien-

tais a serem tomadas em face de algum passivo ambiental:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao poder publico e a coletividade o dever de preserva-lo e reserva-lo para
as presentes e futuras geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder publico:

| — preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o ma-
nejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

[.]

264 Art. 3° Os proprietarios ou possuidores de iméveis rurais deverdo inscrever seus iméveis no Cadastro
Ambiental Rural - CAR, conforme disposto na Secéo Il do Capitulo Il do Decreto n° 7.830, de 2012. [...]
8§ 2° Realizada a inscricdo no CAR, 0s proprietarios ou os possuidores de iméveis rurais com passivo am-
biental relativo as Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito poderdo proceder
a regularizacdo ambiental mediante adesdo aos Programas de Regularizagdo Ambiental dos Estados e do
Distrito Federal - PRA, com base nas normas estabelecidas pelo Capitulo 11 deste Decreto e pelo Capitulo
I11 do Decreto n° 7.830, de 2012.

§ 3° |dentificada na inscricéo a existéncia de passivo ambiental, o proprietario ou possuidor de imével ru-
ral podera solicitar de imediato a adesdo ao PRA. [...].

Art. 4° Nos termos do § 1° do art. 59 da Lei n® 12.651, de 2012, os programas de regularizagdo ambiental
serdo implantados pelos Estados e pelo Distrito Federal, observados os seguintes requisitos: [...]”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7830.htm#capiisecii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7830.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7830.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art59§1
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8 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o
meio ambiente degradado, de acordo com solucgéo técnica exigida pelo érgao
publico competente, na forma da lei (destacamos).

A Lei n® 6.938/1981, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, tam-
bém utilizou os dois termos “recuperacdo” e “restauracdo” em artigos distintos, respectiva-

mente, no inciso V11 do art. 2° e no inciso VI do art. 4°.
Coube a Lei n° 9.985/2000 fazer a seguinte distin¢éo entre recuperacao e restauracao:

Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

[..]

X1 - recuperagdo: restituicdo de um ecossistema ou de uma populagéo sil-
vestre degradada a uma condi¢do ndo degradada, que pode ser diferente de
sua condigdo original;

X1V - restauracao: restituicdo de um ecossistema ou de uma populagéo sil-
vestre degradada o mais proximo possivel da sua condicdo original; (desta-
camos)

Academicamente, podem-se acrescentar as seguintes distingdes®®®. A “restauracdo
stricto sensu” ¢ inexequivel, pois visa a um retorno a um estado pristimo desconhecido e inal-
cancéavel®™. A “restauracdo lato sensu” (a que se referiu o inciso XIV do art. 2° da Lei n°
9.985/2000) ¢ aquela possivel quando a perturbacdo foi pouca. Os termos “reabilitagdo” e
“redefini¢do” sdo transformagdes maiores dentro do género “recuperac¢do” (a que se referiu 0
inciso XIII do art. 2° da Lei n® 9.985/2000), sendo que a espécie “redefinicao” ¢ aquela que
ocorre quando o meio natural foi totalmente suprimido/degradado como, por exemplo, uma

area totalmente eliminada por ter sido minerada ou servido de campo agricola.

A problematica foi levantada, porque, qualquer que seja a modalidade: “recupera-
¢do0”, “restauracao”, “reabilitacdo” ou “redefini¢do”, a legislacdo nao tragou o que, com obje-
tividade e, na prética, deveria ser feito. Talvez seria muita presuncéo o legislador se arvorar
em um tema com tamanhos desdobramentos e, por isso, indicou que os Estados e o Distrito
Federal deveriam ter PRAs em que a estratégia local estaria mais bem definida e os meios e

propdsitos seriam conhecidos no momento da adesao.

%5 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Conceitos, tendéncias e agdes para a recuperagao
de florestas ciliares. In: Matas ciliares: conservacao e recuperagdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Univer-
sidade de S&o Paulo, Fapesp, 2009. pp. 238-240.

2% A impossibilidade da “restauragdo stricto sensu” pode ser explicada pela metafora do cubo de gelo segun-
do a qual, uma vez derretido, a substancia liquida pode ser novamente congelada, mas, nunca sera exata-
mente igual, porque ele pode ser reconstruido de varias maneiras diferentes, em que nenhuma das
moléculas estara na mesma posicdo original (MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota: Univer-
sidad Externado de Colémbia, 2000. p. 27).
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Tentando dar coeréncia e padronizacdo a essa gama de possibilidades, o IBAMA ex-
pediu a instrucdo normativa — IN IBAMA n° 4, de 13/04/2011 (Anexo V), “considerando a
necessidade de estabelecer exigéncias minimas e nortear a elaboragdo de Projetos de Recupe-
racdo de Areas Degradadas — PRAD?®" ou Areas Alteradas”. A norma regulamentou a figura
do PRAD e do PRAD Simplificado, com orientagcdes ¢ modelos para os procedimentos de
implementagdo, manutencao, monitoramento e avaliacdo. Em realidade, a IN conferiu siste-
maticidade a pratica de regulariza¢ao ha muito tempo adotada em varios érgaos ambientais.
Assim, quando o art. 59 do Cddigo Florestal fala em compromisso para adesao ao PRA, deve-
se interpretar como o cumprimento de um PRAD que, quando concluido, chega-se a falada
regularizagdo ambiental (delineada genericamente no PRA, estadual ou distrital). Ou seja, 0

PRAD ¢ a célula operativa para se cumprir o PRA.

Pelo exposto até aqui, a adesdo ao PRA € uma expressdo de politica pablica ambien-
tal conciliatoria com a participagdo (mesmo que balizadora e distante do poder publico fede-
ral. Todavia, a critica aos PRADs reside justamente na qualidade dos diversos formatos em
gue se apresentam. Como veremos a seguir, eles demandam um grande volume de informacéo
técnica e de recursos materiais e humanos nem sempre disponiveis para que essa politica pu-

blica seja bem-sucedida.

Aqui chegamos a outro ponto sensivel da dissertacdo. Ndo basta ter um programa de
regularizacdo para qualificar esse comportamento como uma politica pablica ambiental de
conservacao e, muito menos, de conciliacdo entre o uso e a conservacdo de APP e RL. Feitos
sem cuidado, os PRADs servem (e servirdo) muito mais para uma intervencdo cosmética em
APPs e RLs, evitando autuacdes ambientais, do que para buscar uma efetiva restaura-

cao/recuperacao que Vise a servigos ecossistémicos.

Problemas dessa natureza (falta de qualidade dos PRADs e falta de acompanhamento
qualitativo) foram inclusive confirmados nas entrevistas dos 6rgdos fiscalizadores locais®®,
no DF, incluindo o unico 6rgéo publico distrital encarregado diretamente da interface com os

agricultores (Nucleo de Reabilitacio Ambiental da Secretaria de Agricultura do DF)?®°. E

%7 As siglas PRADA e PRADES também séo utilizadas como sinénimos para denominar o mesmo projeto.
A nomenclatura varia entre Estados e 6rgdos ambientais.

%8 Entrevistas 5 e 6 (NRA/SEGR e IBRAM).

289 \/er material informativo do SEAGRI/DF no Anexo I1.
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muito provavel que o0 mesmo esteja acontecendo no resto do pais, uma vez que ndo ha acom-
|27O

panhamento dessa qualidade em &mbito naciona

Por outro lado, a existéncia de um PRAD ambientalmente rigoroso também néo ga-
rante o equilibrio ambiental das APPs e RLs, pois, diante da realidade do meio rural e das va-
rias hipoteses de uso ja comentadas, é uma ilusdo achar que tais espacos nao serdo utilizados
de alguma forma. A dificuldade do cumprimento dos PRADs ¢é tamanha que, no DF, ha uma
proposta de simplificar o projeto de restauragdo/recomposi¢do para um projeto ainda mais
simples de “revegetacdo™’*. Logo, os PRADs precisam obrigatoriamente conter a ideia do
equilibrio entre 0 uso e a conservagdo nas APPs e RLs, tanto no momento do inicio do projeto
quanto na gestdo desses espacos a longo prazo. Se um PRAD colocar vegetagdo em uma area
de qualquer jeito, isso a tornara seguramente mais verde, todavia, poderad ndo ter a qualidade

ambiental que dela se espera.

E a propria literatura especializada 274273274275

(excertos transcritos nas proximas
paginas) que, avaliando a situacéo de projetos de restauracdo florestal, denuncia que a restau-
racdo mal planejada e/ou mal implementada pode levar ao fracasso da restauracdo e, conse-
guentemente, frustrar a finalidade do PRAD. A IN MMA n° 4, de 8/9/2009; a IN MMA n° 5,
de 11/12/2006; e a IN IBAMA n° 4, de 13/04/2011 contém elementos que podem orientar a
elaboragédo dos PRAs e PRADs, contudo, essas INs deixaram de abordar o risco de insucesso

278 na literatu-

de um projeto com baixa qualidade técnica, conforme reiteradamente é alertado
ra académica. O aviso é ainda mais pertinente em relacdo aos PRADs Simplificados, nos
quais eventual contato com um especialista pode ser ainda mais raro e, para uma proficua res-
tauracdo/recuperacdo ambiental, deveria haver mais orientacdo sobre qual é a estratégia de

restabelecimento dos servigos ecossistémicos e qual o rumo seguir.

2% Entrevistas 1 a 4 (MMA, MAPA, TNC, IPAM).
2! Entrevista 5 (NRA/SEGR).
2”2 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op cit., p. 238.

23 pacto pela restauracédo da mata atlantica: referencial dos conceitos e agdes de restauracao florestal.
RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; BRANCALION, Pedro Henrique Santin; ISERNHAGEN, Ingo (Orgs.,
Eds.). Sdo Paulo: LERF/ESALQ: Instituto BioAtlantica, 2009. p. 57.

27" BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., pp. 290 e 297.

25 ATTANASIO, Claudia Mira; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; GANDOLFI, Sergius; e GUSTAVO, An-
dré Nave. Adequagdo ambiental de propriedades rurais. Recuperacio de Areas Degradadas. Restauracio
de matas ciliares. Piracicaba: Learf, 2006. p. 15. Disponivel em: <http://www.ambiente .sp. gov.br / mu-
nicipioverdeazul/files/2011/11/AdequacaoAmbientalPropiedadesRurais.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014.

2% 1dem, ibidem, 4 notas anteriores.
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Outra prova da possibilidade de haver PRADs com baixo conhecimento técni-
co/cientifico estd no § 2°, do art. 5, do Decreto Federal n° 8.235/2014, que, ao regulamentar 0s

PRAS, repetiu a sistematica de propostas feitas por ndo técnicos:

Art.5° Apéds a solicitacdo de adesdo ao PRA, o proprietario ou possuidor do
imdvel rural assinard termo de compromisso que devera conter:

[.]

Il a localizacio da Area de Preservacdo Permanente ou Reserva Legal ou
area de uso restrito a ser recomposta, recuperada, regenerada ou compensa-
da;

IV descrigdo da proposta simplificada do proprietario ou possuidor que vi-
se a recomposicao, recuperacao, regeneracdo ou compensacgéo das areas
referidas no inciso 1ll;

§ 2° A proposta simplificada a que se refere o inciso 1V do caput podera
ser apresentada pelo proprietario ou possuidor do imdvel rural indepen-
dentemente de contratacgdo de técnico responsavel (destacamos).

Por mais que a facilitagdo de procedimentos tenha a intencdo de incluir mais gente
no contexto da regularizacdo ambiental, se o0 entendimento das complexas interacfes dos ser-
Vicos ecossistémicos ja é trabalhoso para um especialista (engenheiro florestal, engenheiro
agricola, engenheiro agrénomo, bidlogo ou tecnélogos), o que se dird para um proprietario ou
possuidor de imovel rural, ressalvadas naturalmente as excecdes daqueles mais experientes.
Por mais didatica que seja, a simples leitura da mencionada IN IBAMA n° 4 (com orientagdes
gerais para a elaboracdo de PRADS) expGe que é complicado fazer um projeto de recuperagédo
de uma area degradada. Isso sem falar na discussdo sobre a competéncia privativa desse tipo
de anélise técnica que € reivindicada pelo Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia (CREA) e que deixaria ainda mais ilegal os PRADs feitos por leigos (técnicos ndo
habilitados no CREA)

A norma NBR?"’ 10.703/1989 ¢ outro marco técnico possivelmente utilizado no pro-

cesso de recuperac¢do indicando, novamente, que o processo tem complexidade técnica.

278

Finalmente, os manuais®™® de restauragdo/reabilitagdo apontam fases e metodologias

que chancelam a complexidade do projeto, seja ele qual for, de restauragédo, de recuperagéo,

2" Define os termos empregados nos estudos, projetos, pesquisas e trabalhos em geral, relacionados & anélise,
ao controle e a prevencao da degradagdo do solo.

278 Referéncia de leitura de manuais com modelos de recuperagao/restauragao:

1. ATTANASIO, Claudia Mira; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; GANDOLFI, Sergius; e GUSTAVO,
André Nave. Adequacao ambiental de propriedades rurais. Recuperacéo de areas degradadas.
Restauracdo de matas ciliares. Piracicaba : Learf, 2006. pp. 28-60.
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de reabilitacdo ou de redefinicdo. Os manuais®”® sugerem, primeiro, levantar uma grande
quantidade de informacéo para, depois, entender e definir o que precisa ser feito. Resumida-
mente, um projeto teria que ponderar/realizar: o levantamento topografico/planaltimétrico; a
classificacéo de solos; o levantamento do perfil do lencol freatico; o levantamento floristico; o
levantamento da fitofisionomia; o levantamento socioecolégico; o estudo do banco de semen-
tes; a avaliacdo da diversidade de espécies (principalmente dos polinizadores e dispersores
como insetos, mamiferos e aves); a perda da variabilidade genética; o tamanho e o grau de
isolamento dos fragmentos; a distancia entre as areas remanescentes; a forma dos fragmentos;
o0 tempo de deterioracdo do fragmento (j& que, se o processo de fragmentacdo for recente, de
apenas alguns anos, ndo basta olhar para o padrdo atual de biodiversidade, pois muitas espé-
cies podem sumir no futuro da paisagem quando a comunidade se estabilizar)®*°; o estudo da
resiliéncia ecoldgica dos fragmentos; a analise dos dados levantados; a avaliacdo das fragili-
dades e ameacas; a andlise espacial das areas de silvicultura e do entorno; a capacidade das
espécies atravessarem as areas de ndo habitat (areas no entorno dos remanescentes florestais
como plantages, pastos, agrobosques, bosques etc.); correta identificacdo dos fatores causa-
dores de degradacdo; a avaliacdo da influéncia dos diferentes manejos silviculturais como in-
dutores da regeneracdo natural em APPs e RLs, bem como o estabelecimento das prioridades,

métodos?®’; escolha de mudas (pioneiras, secundarias iniciais, secundarias tardias e climaci-

2. RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; BRANCALION, Pedro Henrique Santin; ISERNHAGEN, Ingo
(Orgs., Eds.). Pacto pela restauragdo da mata atlantica: referencial dos conceitos e a¢Bes de res-
tauracdo florestal. Sdo Paulo: LERF/ESALQ: Instituto BioAtlantica, 2009. pp. 11-44

3. Manual de restauracio florestal: um instrumento de apoio a adequacdoambiental de propriedades
rurais do Pard. Belém: TNC, 2013.

4. CAMPANILI, Maura; SCHAFFER, Wingold Bertoldo. Mata atlantica: manual de adequagdo ambi-
ental.Brasilia;: MMA/SFB, 2010. pp. 78-89.

5. GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Conceitos, tendéncias e agdes para a recupera-
cao de florestas ciliares. In: Matas ciliares: conservagio e recuperacdo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Séo Paulo, Fapesp, 2009. pp. 241-245.

6. BARBOSA, Luiz Mauro. Consideracdes gerais e modelos de recuperacdo de formagdes ciliares. In:
Matas ciliares: conservagdo e recuperagio. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo,
Fapesp, 2009. p. 293-309.

7. KAGEYAMA, Paulo; GANDARA, Flavio B. Recuperacdo de areas ciliares. In: ConsideracGes ge-
rais e modelos de recuperacdo de formagdes ciliares. In: Matas ciliares: conservagédo e recuperagio.
2. ed. S@o Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, Fapesp, 2009. pp. 254-263.

2% Referéncia de leitura de manuais com modelos de recuperagdo/restauragio. Ver nota anterior.

280 UEZU, Alexandre; JUNIOR, Laury Cullen. Da fragmentacéo florestal a restauragio da paisagem: aliando
conhecimento cientifico e oportunidades legais para a conservagdo. In: Conservacao da biodiversidade
com SIG. PAESE, Adriana, UEZU Alexandre; LORINI, Maria Lucia; e CUNHA, André (Orgs.). Sao
Paulo: Oficina de Textos, 2012. p. 14.

%81 |solamento da érea, retirada dos fatores de degradagdo, controle de espécies competidoras, transplante de
mudas, introdugdo de mudas, semeadura direta, dispersao de sementes, hidrossemeadura, transferéncia da
serapilheira, indugdo do banco de sementes autoctone, transferéncia do banco de sementes aloctone, re-
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cas); local da agdo (da retirada dos fatores de degradagdo, do plantio, do enriquecimento € da
regeneracdo natural); e cronogramas®® da restauracéo/recuperacéo e do monitoramento. Por
sua vez, se quisermos adicionar um grau ainda maior de conciliagcdo com o agricultor, o pecu-
arista e outras pessoas que precisam potencializar o uso do campo para sobreviver, ainda teri-
am que ser avaliadas mais hipotese, inclusive as espécies nativas com apelo econémico para

ajudar na subsisténcia do homem rural.

Desse modo, a elaboragdo de um PRAD, que a principio parecia simples, torna-se
uma tarefa dificil e cada vez mais intrincada a medida que acrescentamos estudos sobre 0s
servigos ecossistémicos que desejamos manejar/restabelecer. Entdo surge a pergunta: Como
0s proprietarios e possuidores de imdveis rurais estdo sendo preparados para fazer os PRADs?
A pergunta se estende aos técnicos responsaveis que subscrevem os PRADs, pois, diante dos
desafios técnicos mencionados, a compreensdo da complexidade do(s) servico(s) ecossistémi-
co(s) e a(s) escolha(s) de qual(quais) deles deve(m) ser restabelecido(s) exige a manipulagéo
de uma grande quantidade de informacdo, sendo um trabalho bem complicado até mesmo pa-
ra os especialistas. A complexidade da restauracdo da paisagem levou inclusive ao apareci-
mento dos ramos cientificos da Biologia da Conservagdo e da Ecologia da Paisagem?®*. Logo,

o0 encargo ¢ dificil para especialistas e leigos que pretendam fazer seus PRADs.

A pesquisa realizada para este trabalho®*

revelou que, fora algumas experiéncias
pontuais, os PRADs estdo sendo apresentados por todo o pais, mas, a orientacdo técnica ndo
tem a mesma capilaridade nacional, o que pode comprometer o trabalho de campo. Desde ja é
importantissimo colocar que o termo de compromisso é celebrado entre alguém que esta no
campo e o Estado ou Distrito Federal. Contudo, relagdes burocraticas a parte, essa pessoa vive
no Municipio e, devido a distancia, é ao 6rgdo municipal que ele vai se dirigir primeiro para
tirar suas duvidas, buscar orientacdo e entender o que deve ser feito, pelo angulo da peculiari-
dade local até chegar ao microuniverso da APP e RL em seu imovel. Os 6rgaos municipais

estdo preparados para essa atividade de orientacdo ao possuidor ou proprietario rural que

brota de troncos ou raizes, regeneragao natural de espécies ja presentes, poleiro natural, poleiro artificial,
cultivo de enriquecimento, reposi¢do de espécies nativas para atrair a fauna (interag¢do planta-fauna), plan-
tio de bordadura (ao redor dos fragmentos), regeneragdo natural, “rescue efect” (efeito de transferéncia
natural de biodiversidade vindo de regides mais saudaveis) etc. (ATTANASIO, Claudia Mirg;
RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; GANDOLFI, Sergius; e GUSTAVO, André Nave. Op. cit., p.15).

%82 GANDOLFI, Sergius; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op. cit., p. 241.
28 UEZU, Alexandre; JUNIOR, Laury Cullen. Op. cit., p. 13.
284 \fer p. 78.
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(dentro do processo de regularizagdo) quer saber o que deve ser feito, na pratica, em seu imo-
vel? A resposta é, preponderantemente, ndo. Salvo excegdes, a orientacdo sobre como fazer

PRADs com qualidade nao tem escala nacional.

O Topico 1.3, sobre os tipos de servigcos ecossistémicos, ndo foi construido por aca-
so. Para que haja um PRAD, é porque se almeja algum objetivo, qual? Serd que os PRADs es-
tdo realmente avaliando as vérias hipdteses possiveis de reativacdo ou melhoria dos servicos
ecossistémicos? Em caso afirmativo, com que critério o(s) servi¢co(s) ecossistémico(s) esta(ao)

sendo priorizados?

Uma politica publica ambiental realmente conciliatoria deve se preocupar com a qua-
lidade ambiental das APPs e RLs. Nesse sentido, plantar arvores simplesmente a esmo ou
permitir a recuperacdo natural de uma area sem maiores conhecimentos cientificos pode ser
ambientalmente ineficiente, conforme revelam as conclusdes de especialistas transcritas a se-
guir. Entdo, restaurar processos ecoldgicos demanda producdo de conhecimento sobre a bio-
diversidade e sobre os processos ecoldgicos do local a ser recuperado. Vejamos o que diz a

literatura cientifica a respeito.

Ao tratar sobre a eficacia de projetos de restauracdo florestal, a obra manual Pacto
pela restauracdo da Mata Atlantica: referencial dos conceitos e a¢Ges de restauracao florestal
registra:

Como visto anteriormente, a maioria das areas restauradas nas ultimas déca-
das ndo atende a critérios minimos de riqueza e diversidade inicial para o
restabelecimento do funcionamento e manutencdo de uma floresta com espé-
cies nativas. Um levantamento feito entre os anos 2000-2006, em que foram
amostrados 2.500 ha de &reas restauradas nos ultimos 15 anos no Estado de
Sao Paulo, apresentou um nimero médio de 33 espécies arboreas plantadas
por hectare. Este dado é agravado ainda mais pelo fato de 2/3 destas serem
de estagios iniciais de sucessdo, com ciclo de vida curto (15 a 20 anos), le-
vando estes plantios ao insucesso, como verificado na pratica (Barbosa et al.,
2008).

Alguns trabalhos de monitoramento de areas restauradas mostraram que tais
florestas restauradas com baixa diversidade, inclusive de espécies arboreas,
podem ndo ser autossustentaveis (Siqueira, 2002; Souza & Batista, 2004). Is-
to deixa claro que essas iniciativas ndo estdo garantindo a restauracéo da
diversidade vegetal e funcional e muito menos a restauracdo dos processos
ecoldgicos e, portanto, a autoperpetuacéo das areas reflorestadas (Gandolfi et
al., 2007a, b; Gandolfi & Rodrigues, 2007; Rodrigues et al., 2009)?*,

%8 pacto pela restauracéo da mata atlantica. Op. cit., p. 57.
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Outra obra de referéncia reproduz a mesma adverténcia sobre as iniciativas de restau-

racao florestal:

[...] as cobrancas legais e de certificacdo para conservacdo e restauracao
das matas ciliares passaram a ser cada vez mais frequentes e exigentes na
qualidade das a¢des propostas. No entanto, muitas vezes o cumprimento
dessas exigéncias ndo resultou na efetiva reconstrucdo ou perpetuacdo de
uma floresta com espécies nativas no ambiente degradado. Esse insucesso
de muitas iniciativas de restauracdo se devia, em geral, a escolha de a¢des
de restauracdo que ndo estavam adequadamente fundamentadas no conheci-
mento cientifico ja disponivel.

O desafio atual se concentra na traducdo desse conhecimento cientifico em
acOes préticas de conservagdo, manejo e principalmente de restauracdo das
matas ciliares, que efetivamente resultem na perpetuagdo dessas areas restau-
radas, num custo aceitavel, que viabilize e incentive a adocdo dessas iniciati-
vas?®,

Ao abordar a situacdo do reflorestamento ciliar no Brasil, Luiz Mauro Barbosa, Co-
ordenador da Coordenadoria de InformagGes Técnicas, Documentacdo e Pesquisa Ambiental
da Secretaria de Meio Ambiente de S&o Paulo, afirma:

“Hoje € possivel verificar que muitos projetos heterogéneos com espécies
nativas fracassaram devido ao pouco conhecimento dos técnicos e empre-
endedores, sobre a biologia das espécies utilizadas no seu uso ou do seu
comportamento em reflorestamentos artificiais, a falta de critérios técnicos,
fundamentos em investigacdes cientificas, no conhecimento da dindmica de
florestas naturais ou, ainda, na tecnologia da colheita da semente e producéo
de mudas™®'.

No mesmo sentido, em obra mais recente, Gandolfi e Rodrigues, professores do De-
partamento de Ciencias Biologicas da ESALQ/USP, revelaram grandes obstaculos: a falta de
informacao, o desafio de conhecer fendmenos complexos e a variedade de modelos de restau-

racao:

Comumente as condi¢fes ambientais ap6s a degradacdo ndo permitem mais

o retorno para uma condigdo exatamente idéntica a original ou pré-existente

e raramente dispomos de informagdes®®,

Reconstruir ou reorganizar um ecossistema florestal a partir de uma aborda-
gem cientifica implica em conhecer a complexidade dos fendbmenos, 0s

processos, que se desenvolvem nessas formagdes®.

[.]

286 ATTANASIO, Claudia Mira; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; GANDOLFI, Sergius; e GUSTAVO, An-
dré Nave. Op. cit., p. 13.

%7 BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., p. 290.
288 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op cit., p. 238
289 |bidem, p. 239.
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Nenhum [modelo] pode ser considerado ideal para todos os casos, face
ao grande nimero de varidveis possiveis de interferir no desempenho das es-
pécies em um determinado local ou modelo®®

o simples plantio de espécies da flora regional ndo garante a sobrevivéncia
291

destas mudas, nem a reconstrucdo da floresta™.
Portanto, os registros académicos acima lastreiam a conclusdo contundente de que
PRADs que implementam um plantio de arvores sem metodologia podem nao atender ao pro-

posito ambiental esperado, mormente aqueles de restauracao de servigos ecossistémicos.

Entdo a proxima reflexdo é: O que existe de politicas publicas para orientar a elabo-
racdo de PRADs com maior qualidade? O Codigo Florestal de 2012, as Resolug¢des do
CONAMA que tratam de APPs e RLs, os Decretos Federais que regulamentaram o Codigo
Florestal e criou 0 CAR (n° 8.235/2012 e n° 7.839/2012) e as citadas INs com procedimentos
técnicos para as APPs e RLs ndo abordam os elementos nem fixam diretrizes especificas para
a criagdo de PRADs, para a microutilizagao/gestao das APPs e RLs. Quando muito, alguns
regramentos (como a IN 4° do IBAMA) tracam roteiros de procedimento, que precisam ser
preenchidos com uma informacdo, metodologia de restauracdo, inacessivel em larga escala
pelo pais. Embora os métodos de restauracdo sejam abundantes na literatura, a mesma abun-
dancia parece estar distante do homem do campo que precisa dela. Ou seja, a preocupacao
com a chegada da metodologia de restauracdo ao homem do campo ndo esta tdo evidente nas
politicas publicas ambientais. Ainda em outras palavras, existe muita legislacdo obrigando a
realizacdo de PRADs, mas, consideravelmente menos informa¢do de como fazé-lo levando
em consideragdo os complexos servigos ecossistémicos. Conforme veremos a seguir, existem
boas iniciativas localizadas e regionalizadas, que ndo dispensam uma orientacdo muito maior
(quica nacional) de como fazer melhores PRADs que estao umbilicalmente atrelados a danos

em APPs e RLs.

Como o Municipio € o ente federativo mais préximo do cidad&o, fagamos uma breve
leitura de como eles estdo estruturados para receber e orientar o homem do campo. O Brasil
possui 5.570 Municipios com diversas caréncias, sendo rigorosamente necessario que uma
politica ptiblica ambiental conciliatoria sobre o uso e a conservagdo das APPs e RL emane so-

bre eles, ainda mais para os Municipios mais desprovidos de recursos e conhecimento cienti-

20 BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., p. 297.
#1 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro.Op. cit. p. 240.



116

fico nessa area de gestdo ambiental. A politica conciliatoria tem de estar atenta para levar o
conhecimento cientifico e metodolégico do que fazer com as APPs e RLs, sob pena de termos
parcela consideravel do territorio formalmente protegido, mas, na pratica, lancado a prépria

sorte.

Um primeiro passo na investigagcdo de como esta a preocupacao nacional envolvendo
PRASs pode ser dado averiguando a capacidade operacional dos Municipios em lidar com o
meio ambiente. Mesmo que 0s PRAs possam ser realizados com os Estados e o Distrito Fede-
ral, o Municipio, por ser o ente federativo mais proximo do cidadio, acaba sendo o termOme-
tro mais fiel do que existe de relagdo ambiental com ele. Para tanto, foram utilizados como
parametro, os dados das informagdes basicas municipais do IBGE — MUNIC 2013 (a ultima
pesquisa municipal divulgada pelo IBGE). Vejamos algumas fragilidades da organizagdo am-

biental dos Municipios para, em seguida, fazer comentarios qualitativos.

Em 2013, a MUNIC 2013 reconheceu que 90% dos Municipios brasileiros tinham
alguma estrutura (6rgdo) para tratar do tema meio ambiente?*?, sendo que o decréscimo ¢é cada
vez maior segundo diminui a populagdo, até chegar nos Municipios com menos de cinco mil
habitantes, em que o percentual de Municipios com alguma estrutura ambiental cai para
82,3%2%, Ou seja, se 570 Municipios ndo tém nenhuma estrutura ambiental, como eles dardo
apoio ao proprietario ou possuidor de imovel rural que queira regularizar a sua APP ou RL?
Obviamente podem haver parcerias, mas, o fato de inexisténcia de estrutura ambiental revela
uma fragilidade. Por outro lado, o fato de 90% dos Municipios terem alguma estrutura para
lidar com o meio ambiente nao significa que eles tenham boa capacidade operativa e boa qua-
lidade nas suas agdes, pois precisamos lembrar que as dimensdes continentais do Brasil o faz
abrigar Municipios com tamanho de paises europeus, 0 que nos leva a concluir que, pelo ta-
manho de muitos Municipios, o trabalho do orgdo ambiental (quando existente) também é di-

ficultado.

Outra forma foi analisar o nUmero de pessoal ocupado na area de meio ambiente por
Municipio. Esse numero vem crescendo e a media, em 2103, foi de 12,2 pessoas ocupadas por
Municipio. Contudo, o contingente total de pessoas ocupadas nos Municipios também aumen-

tou fazendo com que o percentual de agentes publicos municipais ambientais em relacéo a to-

292 perfil dos municipios brasileiros 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. p. 62. Disponivel em:
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2013/munic2013.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014.

23 |hidem, p. 63.



117

talidade dos quadros permanecesse estavel desde 2002, sendo 1,1% em 2002, 0,8% em 2008 e
1% em 2013?**. Chama a atengdo que, dentre o contingente de recursos humanos da 4rea am-
biental dos Municipios, o maior aumento foi no percentual de cargos ndo permanentes, em
que os comissionados representam 21,1% do total dos recursos humanos e 0s estagiarios re-
presentam 25,3%. Desse modo, o reduzido contingente de pessoal e o volume expressivo de
estagiarios e cargos sazonais constituem outro indicativo indireto de que pode haver dificul-
dades para 0s Municipios auxiliarem os cidaddos na elaboragdo de PRADs com a qualidade

ambiental desejada.

A participacdo da populacdo é outro indicativo da atividade ambiental no Municipio.
Em 2013, 67,9% dos Municipios (3.784) dispunham de conselho municipal de meio ambien-
te?®. Ou seja, 1.786 Municipios estdo sem conselho para fiscalizar as atividades ambientais

do ente federativo.

Outra forma de tentar aquilatar, por comparacdo, o nivel de engajamento nacional
com os PRADs é olhar como os Municipios estdo se comportando em relacéo a outras politi-
cas publicas de cunho ambiental. A Lei n® 12.305/2010 previu que todos os Municipios tives-
sem um plano de gestdo integrada de residuos sélidos até 02/08/2012 (art. 55) e, para
compeli-los a tanto, a partir de entdo, o plano seria pré-requisito para tomar empréstimo do
governo federal. Mesmo assim, em 2013, apenas 1/3 dos Municipios (precisamente 33,6% ou
1.868 Municipios) tinham o plano de gesto integrada de residuos sélidos?*®. Logo, se uma
politica publica tdo basica e nacionalmente instituida por lei federal com incentivo financeiro
tem um percentual tdo baixo de implementacédo, o que dird uma politica nova como ¢é a elabo-
racdo de PRADs. Observe que o citado percentual de 33,6% ¢ de planos feitos, sem levar em
conta o que realmente saiu do papel e foi implementado. Obviamente a politica de saneamen-
to é diferente da politica de restauracdo/recuperacdo de APPs e RLs, mas, a comparacdo é re-

levante para detectar o nivel de engajamento dos Municipios com questdes ambientais.

Ainda em relacdo ao saneamento, varias politicas publicas elementares (e obrigato-
rias por lei) séo ignoradas pelos Municipios. Em 2013, apenas 51,9% (2.892) dos Municipios
possuiam pelo menos um dos instrumentos de planejamento pesquisados, sendo 0s mais pre-

sentes os Planos de Saneamento Basico, contemplando o servico de abastecimento de agua

24 Ibidem, p. 64.
2% perfil dos municipios brasileiros 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014. p. 65.
2% |hidem, p. 72.
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em 31,7% (1.763) dos Municipios; o servico de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos
em 30,0% (1.669); e o servigo de esgotamento sanitario em 27,7% (1.545)%",

O percentual de Municipios com Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos
conta também ainda mais com a diminuicdo da populacdo municipal, caindo para 26,9% dos
Municipios na faixa de 5.001 a 10.000 habitantes®®.

A falta de planos também ocorre em outras areas ambientais. A Tabela 2.1., apresen-

2% (3.668) dos Municipios brasileiros ndo tém nenhuma

tada a seguir, aponta que 65,9 %
parceria com o governo federal para implementar programas na area ambiental. E di-
zer, em 2013, o IBGE investigou seis programas ambientais do governo federal de &mbito na-
cional e apenas 34,1% dos Municipios tinham algum deles implantado em parceria com 0
governo federal O programa de maior incidéncia (25,5%) foi o de “Educacdo Ambiental no
Plano de Gestdo Integrada de Residuos Solidos”, talvez por ser, como dito, uma exigéncia
prevista na legislacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos e também existir uma forma
de coercdo, que é a condigdo para 0 municipio ter acesso a recursos do governo federal nessa
area. O elevado percentual de municipios sem didlogo ambiental com o governo federal le-
vanta, no minimo, preocupacdo acerca de como sera possivel implementar uma orientacédo na-
cional sobre como os proprietarios e possuidores de imdveis rurais podem melhorar a

qualidade ambiental das suas APPs e RL.

Tabela 2.1. — Percentual de Municipios com programas ambientais implantados em parceria com o gover-
no federal - IBGE MUNIC. 2013, 3%

Percentual de Municipios com programas na area ambiental implantados em parceria com o governo federal,
por programa implantado (%)
Compelo | Coletivo Salaver- | Circuito Conferéncia Educacéo Sustentabilidade am-
menos um | educador de telaverde | Infantojuvenil | ambiental biental das instituicbes
Grandes programa pelo Meio no Plano puablicas, como a
Regibes Ambiente de Gestdo | Agenda Ambiental na
de Resi- Administragdo — A3P
duos soli-
dos
Brasil 34,1 44 6,5 1,7 9,0 25,2 52
Norte 44,2 53 6,9 1,1 14,0 36,0 7,3
Nordeste 31,3 3,5 47 1,8 12,5 21,9 5,3
Sudeste 32,8 3,6 8,2 2,1 6,4 23,1 7,1
Sul 355 6,2 6,7 1,3 55 28,5 25
Centro- 36,6 5,1 6,6 1,3 9,4 29,8 34

27 |bidem, p. 106.
2% |hidem, p. 73.
9 |hidem, p. 74.

%0 1hidem.
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[Oeste | | I | | | |

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populacéo e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informacdes
Bésicas Municipais 2013.

Com efeito, se a criacdo de varios planos de politicas publicas ambientais de grande
envergadura é ignorada, na ordem de mais de 50%, ha um indicativo forte de que as politicas
publicas envolvendo os PRADs também encontram dificuldades de elaboracéo e implementa-

cao.

O baixo percentual de colaboragdo dos Municipios com projetos ambientais de orien-
tacdo nacional revela que, havendo dificuldades na elaboracdo de PRADs com boa qualidade
ambiental, a tendéncia é que muitos Municipios ndo estabelecerdo contato com a orientagdo
(acaso existente) do governo federal. Essa tendéncia ressalta a importancia de se ter uma poli-
tica publica ambiental o mais abrangente possivel com orientacfes sobre 0 uso e a conserva-
cdo de APPs e RLs.

Ha outro dado estrutural preocupante. O MMA, em parceria com outros entes publi-
cos e universidades, criou Centros de Referéncia em Recuperacdo de Areas Degradadas
(CRADs). Nas palavras do proprio MMA, “os objetivos dos CRADs estéo ligados ao desen-
volvimento de modelos de recuperacdo de areas degradadas em areas demonstrativas, a defi-
nicdo e documentacdo de procedimentos para facilitar a replicacdo de acGes de recuperagédo de
areas degradadas e a promocéo de cursos de capacitacdo para a formacao de recursos huma-
nos (coleta de sementes, produ¢do de mudas, plantio, tratos silviculturais)”3°1. Tais centros
podem ser um bom modelo de orientacdo para a elaboracdo dos PRADs. Contudo, atualmen-

te, existem apenas sete CRADs>*

, todos localizados na Bacia Hidrografica do Rio Sao Fran-
cisco, nos Municipios de Arcos/MG, Brasilia/DF*®, Petrolina/PE, Arapiraca/AL, Propria/SE,
Barreiras/BA, Serra Talhada/PE e Janalba/MG. Assim, a ideia de Centros de orientagdo €
muito boa, mas, ainda € incipiente e falta escala para atingir pelo menos uma parcela signifi-

cativa dos Municipios brasileiros.

Aqui é oportuna outra reflexdo serissima. A conexdo (entre conhecimento técnico de

restauracdo ambiental e programas ambientais) é ainda mais rara (dificil de ser percebida) pa-

%01 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/programa-nacional-de-florestas/item/8705-recupera%C
3%A7%C3%A3°-de-%C3%Alreas-degradadas>. Acesso em: 9 jan. 2015.

%02 1hidem.

%93 \/er material informativo do CRAD/DF no Anexo VI.
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ra aquelas areas de APPs e RLs que néo sio objeto de passivo ambiental®®*. Em outras pala-
vras, os programas (PRAs e PRADS) estdo voltados para quem estd em mora (déficit) e quer
uma regularizacdo, deixando sem orientacdo aquele proprietario ou possuidor de imével que
ndo tem passivo ambiental e precisa ou quer orientacdo para manter o equilibrio entre o uso e

a conservagdo da APP e da RL j& existentes.

Mesmo que se pudesse superar a falta de abordagem cientifica (apoio técnico) de
muitos projetos e superar a falta de recursos humanos e materiais, ainda assim, como lembra-
do, os PRADs ndo atenderiam completamente a politica publica ambiental conciliatéria que
estamos buscando, porque os PRADs sdo demandados apenas quando ha a necessidade de re-
gularizacdo das APPs e RLs, pairando ainda mais ddvida sobre quais sdo as politicas que exis-
tem para as propriedades e posses sem passivos ambientais ou aquelas que ndo foram
autuadas. Os PRADs estao disseminados na boa ldgica de regularizar em vez de simplesmente

punir, o que € louvavel. Mas, e quem nédo tem passivo ambiental, como estd sendo orientado?

Diante dos questionamentos postos aqui para os PRADs €, no minimo, muito prova-
vel que os possuidores e proprietarios de imdveis sem passivo ambiental enfrentem os mes-
mos gargalos de falta de orientacdo cientifica adequada e que, ao procurar as estruturas
publicas ambientais, elas provavelmente também tenham semelhantes dificuldades de recur-
sos materiais e humanos para o atendimento do cidaddo. A politica publica conciliatdria bus-
cada neste trabalho teria como alvo exatamente esse duplo cenario, alcancar proprietarios e
possuidores de imdveis rurais que queiram regularizacdo ambiental e aqueles que desejam
manejar suas terras de acordo com a legislacdo ambiental (ou talvez até mais) e que ainda ndo
danificaram suas APPs e RLs a ponto de serem autuados pelo poder publico. E exatamente a
necessidade dessa dupla abrangéncia (repita-se, sobre quem tem ou ndo passivo ambiental)
que reforca a criacdo de politicas publicas ambientais sobre APPs e RLs verdadeiramente

abrangentes e pedagdgicas.

Em conclusdo, pode-se reconhecer que a rotina de apresentacdo de PRADs para con-
seguir a regularizacdo ambiental delineada pelos PRAs é uma politica publica ambiental com
deficiéncias na abrangéncia e na qualidade da orientagdo repassada aos proprietarios e possui-

dores de imoveis rurais. E, mais do que isso, o desenho legal dos programas revela despreo-

304 Informagdo confirmada em todas as entrevistas 1 a 7 (MMA, MAPA, TNC, IPAM, NRA/SEGR, IBRAM
e trabalhadores rurais).
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cupacdo em orientar quem tem APPs e RLs ainda ndo degradadas, o que prova a necessidade

de uma politica publica ambiental mais abrangente e informativa sobre essas areas.

2.2.3. “Programa Mais Ambiente” do MMA

Este programa foi criado pelo Decreto Federal n® 7.029/2009 e serve de apoio para a
regularizacéo ambiental de propriedades rurais (art. 1°)°®. O préprio decreto frisa a prioridade
da manuteng¢ado e recuperagao de APP e RL atrelada ao conceito de regularizacdo ambiental,

confira:

Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

| - regularizacdo ambiental: atividades desenvolvidas e implementadas no
imdvel rural que visem atender ao disposto na legislagdo ambiental e, de
forma prioritaria, a manutencdo e recuperacao de areas de preservacao
permanente e de reserva legal; (destacamos)

Note que, mais uma vez, 0 eixo € a regularizacio, obviamente de quem tem algum
débito, ndo estando no desenho basico (dessa legislagao) atengdo para com aquele que deseja
simples orientagdo e planejamento das suas APPs e RLs ainda ndo danificadas. Alem de ana-
lisar a definicdo legal, outro angulo de estudo é olhar para os instrumentos do programa; para

a forma como essa politica publica se externalisa:

Art. 3° Sdo instrumentos do “Programa Mais Ambiente”:

I - Termo de Adesdo e Compromisso [...]

Il - Cadastro Ambiental Rural - CAR[...]; e

111 - instrumentos de cooperagdo: instrumentos a serem firmados entre a U-
nido, Estados, Municipios, ou quaisquer de suas fundagfes e autarquias, ou
instituicdo publica ou privada devidamente habilitada, com o objetivo de im-
plementar as a¢des de que trata o art. 9°.

Observe no art. 3° que a interface fundamental do Programa Mais Ambiente com 0
cidaddo é um contrato (termo) entre o proprietario ou possuidor do imovel rural e o 6rgao
ambiental, ou seja, alguém que se compromete a alguma coisa para sair de uma posicao de
débito ambiental. O eixo instrumental sobre o qual gravitam as agdes gira em torno de haver
um passivo, ignorando quem nao esta em débito. Os outros instrumentos também ndo sinali-
zam preocupagdo para quem ndo possui um passivo ambiental. O CAR (abordado no Topico
2.2.1.) é outro instrumento do Programa (art. 3°, I11) que, repita-se, € um mero cadastro de da-

dos de localiza¢do, uma ferramenta muito importante, mas inerte do ponto de vista de prover

305 «Art. 1° Fica instituido o Programa Federal de Apoio & Regularizacdo Ambiental de Imdveis Rurais, de-
nominado “Programa Mais Ambiente”, cujo objetivo € promover e apoiar a regularizagdo ambiental de
imoveis, com prazo de até trés anos para a adesdo dos beneficiarios, contados a partir da data da publica-
¢éo deste Decreto.”
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ao cidadao orientacgdes sobre 0 que fazer no ambito da microutilizagdo das APPs e RLs. O ter-
ceiro instrumento do Programa (estabelecido no inciso III do art. 3°) ¢ a previsdo de que po-
dem haver ainda outros “instrumentos de cooperagdo” para implementar as acdes de educagao
e assisténcia relacionadas a sementes e a capacita¢do de beneficiarios especiais, nos termos do
art. 9°,

“Art. 9° O ‘Programa Mais Ambiente’ serd composto pelos seguintes Sub-
programas destinados a regularizacdo ambiental:

| - de Educacdo Ambiental;

Il - de Assisténcia Técnica Rural - ATER;

111 - de Producéo e Distribui¢cdo de Mudas e Sementes; e

IV - de Capacitacéo dos Beneficiarios Especiais.”

Primeiramente, ¢ preciso considerar que as agdes de subprogramas (citados na cabe-
¢a do art. 9°) sdo um espelho das agdes principais do Programa Mais Ambiente e que, como
exposto, tém o foco de regularizagdo, deixando de orientar todo e qualquer possuidor de imo-
vel ou posse rural. Em segundo lugar, € um pouco vago dizer que o instrumento do Programa
(art. 3% sera um outro instrumento a ser firmado por terceiros (inciso I11). Apesar da atecnia
de dizer que um instrumento sera outro instrumento (art. 3°, III), chama a atengdo que a capa-
citacdo a que alude o inciso IV do art. 9° estd voltada apenas para beneficiarios especiais, 0S

quais estdo assim definidos no mesmo Decreto:

Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

[...]

IV - beneficiario especial: agricultor familiar e 0 empreendedor familiar ru-
ral, conforme estabelecido na Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, e 0s po-
vos e comunidades tradicionais, conforme disposto no Decreto n° 6.040, de 7
de fevereiro de 2007, que firmarem o termo de ades&o e compromisso.

Vale dizer, a capacitagdo tem outro nicho de publico, ao contrario da politica publica

ambiental pretendida neste trabalho que busca ser mais abrangente.

Seguindo na leitura do Programa Mais Ambiente, o art. 14 do decreto apresenta al-

gumas acoes:

Art. 14. O Programa sera composto de a¢des de apoio a regularizagdo am-
biental de imdveis rurais, em especial:

I - educacdo ambiental;

Il - assisténcia técnica e extensdo rural;

111 - produgéo e distribui¢do de sementes e mudas; e

IV - capacitacdo de gestores publicos envolvidos no processo de regulariza-
cdo ambiental dos imdveis rurais nos Estados e no Distrito Federal (desta-
camos).
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As acBes sdo nobres e ambiciosas, entretanto, € importante observar dois detalhes. A
cabeca do art. 14 direciona as a¢Oes novamente para a “regulariza¢do ambiental”, deixando
claro que elas, por mais que sejam abrangentes em sua esséncia (educacao, assisténcia, capa-
citacdo, distribuicdo etc.), estdo direcionadas para um caminho de acdo a posteriori do dano
(passivo ambiental). E dizer, as agdes sdo vagas no que tange ao caminho da conservacio, por
mais que se reconheca que, depois do aprendizado no processo de regularizagdo, o conheci-

mento ambiental tera (ou se espera ter) um efeito pedagogico para o futuro.

A abordagem deste Programa permite outro enfoque de anélise. De nada adianta um
Programa bem desenhado se ele fica sem o dinheiro previsto para a sua implementacao. O pa-
ragrafo Unico do art. 9° estipula as fontes de recurso:

“Art. 9° O ‘Programa Mais Ambiente’ serd composto pelos seguintes Sub-
programas destinados a regularizacdo ambiental:

[..]
Paragrafo Unico. Os Subprogramas serdo providos de metodologia e recursos
orcamentarios e financeiros proprios, conforme regulamentagéo especifica.”

Entdo, ¢ mais do que oportuno salientar que, seja qual for a politica publica ambien-
tal, ela precisa ter dinheiro para ser executada e acontecer no mundo real. Sem dinheiro, ela

seréd nacional s6 no nome, sem ter a efetiva abrangéncia no tamanho que foi idealizada.

Finalmente, podemos concluir que o Programa Mais Ambiente é uma politica pabli-
ca ambiental de boa visdo nacional com bastante intera¢do sobre as APPs e RLs. Contudo, é
diverso da politica publica buscada neste trabalho de conciliar 0 uso e a conservagdo das
APPs e RLs, principalmente, por deixar quem nao esta irregular fora do foco da ac¢do publica
e deixar de apontar os elementos mais especificos de como fazer o microgerenciamento das
APPs e RLs, incluindo a abordagem cientifica que, como visto no Tépico 2.2.2., é imprescin-

divel para a existéncia de um servigo ecossistémico de longo prazo.

2.2.4. “Programa Produtor de Agua” da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

O Programa esta resumido da seguinte forma no portal eletrénico da ANA:

Desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, o Programa Produ-
tor de Agua tem como foco o estimulo & politica de Pagamento por Servi-
cos Ambientais — PSA — voltado a protecdo hidrica do Brasil. Para tanto,
0 programa apoia, orienta e certifica projetos que visem a reducdo da erosdo
do assoreamento de mananciais no meio rural, propiciando a melhoria da
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qualidade, a ampliacédo e a regularizacdo da oferta de agua em bacias hidro-
gréaficas estratégicas para o Pais.

Esses projetos, de adesdo voluntaria, sdo voltados a produtores rurais que se
proponham a adotar praticas e manejos conservacionistas em suas terras com
vistas a conservacdo de solo e agua. Como os beneficios advindos das préti-
cas implementadas ultrapassam as fronteiras das propriedades rurais, benefi-
ciando os demais usuarios da bacia, os projetos preveem a remuneragdo dos
produtores com base nos beneficios gerados em sua propriedade.

O referido Programa prevé o apoio técnico e financeiro para o estabeleci-
mento de arranjos que viabilizem o pagamento por servicos ambientais e a
execucdo de acBes em diversos projetos espalhados por varios estados brasi-
leiros. Entre as acOes elegiveis estdo [...] reflorestamento das areas de
preservacdo permanente e reserva legal [...].

A remuneracdo aos produtores rurais serd sempre proporcional ao servigo
ambiental prestado e dependera de prévia inspecdo na propriedade (destaca-
mos)*®.

O Programa em destaque é nacional, esta relacionado ao reflorestamento de APPs e
RLs e, embora esteja direcionado a protecdo hidrica, é certo que o citado “reflorestamento”
possibilita a restauracdo involuntaria (por via obliqua) de outros servicos ecossistémicos. O
Programa, embora nacional, acontece com 0 apoio a projetos locais atendendo justamente ao
anseio teorico-cientifico de que a anélise do que precisa ser feito e a subsequente atuacao tém

que ser mais especificas, levando em consideracdo as peculiaridades do imovel rural.

Isso posto, € preciso levantar duas observacdes importantes para enriquecer a politica

ambiental conciliatoria.

Em primeiro lugar, é preciso fazer uma critica construtiva sobre o pagamento por
servigcos ambientais (PSA) que estd no alicerce do Programa, respaldado no art. 41 do Cédigo
Florestal de 2012°%”. Todos esperam o sucesso do Programa, todavia, mesmo que em valores
simbdlicos, o pagamento de alguém para cuidar das APPs e RLs soa demasiadamente assis-
tencialista. Seria bom se a concepg¢do do dever de conservacao e do uso compativel das APPs
e RLs ndo dependesse de incentivos financeiros. E como no jogar lixo no chdo, é um valor

que a sociedade ergueu para ser cumprido gratuitamente.

%% Disponivel em: <http://www.produtordeagua.ana.gov.br//>. Acesso em: 27 nov. 2014.

%07 «Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do cumprimento da legislagio

ambiental, programa de apoio e incentivo & conservagdo do meio ambiente, bem como para adogéo de
tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade agropecuéria e florestal, com reducéo dos im-
pactos ambientais, como forma de promogao do desenvolvimento ecologicamente sustentavel, observados
sempre os critérios de progressividade, abrangendo as seguintes categorias e linhas de agdo: (Redagéo da-
da pela Lei n® 12.727, de 2012).

| - pagamento ou incentivo a servicos ambientais como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de
conservacdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais, tais como, isolada ou cumula-
tivamente: [...]” (destacamos).
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Existe o risco de o PSA fomentar uma cultura de respeito ambiental apenas mediante
contraprestacdo financeira, o que levara a uma indesejada “comodificacdo dos elementos da
biodiversidade™*. Ademais, como s&0 muitos 0s servicos ecossistémicos, 0s proprietarios ou
possuidores de imoveis rurais podem valorizar cada vez mais o custo de oportunidade da ter-
ra** exigindo PSAs para mais e mais servicos ambientais e, ainda, em valores cada vez mais
elevados. A preocupacdo com a utilizagdo do PSA cada vez mais frequente para fomentar a
preservacdo e o risco do aumento de uma cultura de preservacdo mediante retorno (pagamen-
to) foi confirmada na entrevista realizada para esta dissertacdo no Ndlcleo de Reabilitacdo
Ambiental (NRA) da Secretaria de Agricultura no Distrito Federal. Na oportunidade, a Dire-
tora do NRA externou que aumentou o nimero de atores no meio rural que procuram o poder
publico mais interessados na contrapartida financeira do que na restauracao/recuperacéo flo-

restal.

Do ponto de vista constitucional, o dever de preservar (de forma gratuita) que consta
na parte final da cabeca do art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, impde “ao poder publico
e a coletividade o dever de defendé-lo [meio ambiente] e preserva-lo para as presentes e futu-
ras geragdes”. A norma constucional é clara e impde um dever gratuito. E bom que haja in-
centivos para 0 meio ambiente ser conservado, mas, € melhor ainda se esse dever for

cumprido gratuitamente, entronizado na nossa educagé&o.

Ademais, como varios desses programas (como, por exemplo, o Projeto em Extre-
ma/MG), utiliza como base de pagamento o numero de hectares, da propriedade total ou das
APPs e RLs, e, considerando que o Brasil tem cerca de 197 milhdes de hectares®'® de APPs e

RLs em iméveis privados (23% do territério nacional)®"

, podemos concluir que, se o Pro-
grama ganhar escala, corre-se o risco de essa nova cultura de conservacdo mediante pagamen-
to absorver quantidades elevadas de dinheiro, que podem fazer ainda mais falta em
Municipios mais pobres. Nesse sentido, conseguir o dinheiro é um gargalo para o sucesso do

programa e, quando eventualmente acabar, a dependéncia monetaria pode ofuscar o ensina-

%8 BENSUSAN, Nurit. Conservacio da biodiversidsde em areas protegidas. Rio de Janeiro: FGV, 2006.
p. 139.

309 O que eu fago com este mato?: uma analise socioecondmica do mercado de compensagdes de reserva le-
gal na bacia do Xingu no Mato Grosso. S&o Paulo: Instituto Socioambiental, 2009. p. 49.

319 Britaldo Soares Filho. Cracking Brazil’s forest code. Op. cit.

31 1hidem.
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mento da importancia dos servicos ecossistémicos prestados pelo bem natural, independente-
mente de qualquer pagamento.

A segunda reflexdo sobre o Programa em epigrafe € que o numero de projetos locais
apoiados é baixo para um Programa de envergadura nacional em um pais com 5.570 Munici-
pios. O endereco eletrdnico da ANA? elenca apenas (oito) projetos locais, sendo eles: Proje-
to Extrema/MG, Projeto PCJ, Projeto Produtor/ES, Projeto Pipiripau/DF, Projeto
Apucarana/PR, Projeto Guandu/RJ, Projeto Camburiu/SC e Projeto Guariroba/MS.

O material informativo reproduzido abaixo, na Figura 2.1., do Programa “Conserva-
dor das Aguas™" de Extrema/MG é um exemplo da boa disseminacéo de informacéo sobre
como preservar e conservar as APPs e RLs no meio rural. Ocorre que, além do nimero pe-
gueno de parcerias com a ANA (apenas oito), a abordagem € no sentido de fomentar a capaci-
dade hidrologica, deixando de ponderar o que poderia ser feito para reativar varios outros
servigos ecossistémicos. Ou seja, a recuperacdo da vegetacdo visa a aumentar a capacidade
hidrica em uma bacia e 0s demais servicos ecossistémicos acabam reativados por consequén-

cia, e até involuntariamente, sem um planejamento prévio destes Ultimos.

312 Disponivel em: <http://www.produtordeagua.ana.gov.br//>. Acesso em: 27 nov. 2014.

33 Disponivel em: <http://extrema.mg.gov.br/conservadordasaguas/>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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Figura 2.1. — Material informativo da Prefeitura Municipal de Extrema/MG.>"

Programas com essa qualidade de cuidado com as APPs e RLs deveriam ser multi-
plicados pelo Brasil e, na medida em que as a¢des nacionais séo feitas de modo interligado
(coordenadas), profissionais das mais variadas partes do pais poderiam contribuir com aper-
feicoamentos. Assim, o Programa em epigrafe € uma politica publica ambiental em que o pe-
queno numero de projetos (pequena implementacdo nacional), a necessidade de
conscientizacdo da conservacdo de APPs e RLs desatrelada do pagamento por servico ambi-

ental, e a falta de discussdo sobre outros servigos ecossistémicos nas finalidades do projeto

34 Disponivel em: <http:/produtordeagua.ana.gov.br/Portals/0/DocsDNN6/documentos/Folder%20-%20
Conservador%20das%20%C3%Alguas%20-%20Extrema(painel).pdf>. Acesso em: 16 jan. 2015.
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sdo pontos importantes que precisam ser melhorados no futuro formato de uma politica publi-

ca ambiental conciliatéria sobre o uso e a conservacdo de APPs e RLs no Brasil.

2.2.5. “Projeto Biomas” (liderado pela EMBRAPA e CNA) e a plataforma WebAmbiente

O Projeto Biomas é um exemplo de acdo envolvendo o poder publico federal que vi-
sa a conciliacdo entre 0 uso e a conservagdo de APPs e RLs com uma proposta de salutar
aproximacao dos setores agricola e ambiental. Objetivamente, o Projeto visa a entender o po-
tencial econdmico da “arvore”™ dentro da propriedade rural para gerar renda e, a0 mesmo
tempo, propiciar servigos ecossistémicos, principalmente nas APPs e RLs. A necessidade de
repensar a politica agricola para a subsisténcia do homem do campo ja foi em parte abordada
no Topicol.4. Aqui, o projeto d& um pouco mais de concretude ao anseio ali retratado da ne-
cessidade de aproximacéo do rural com o ambiental, pensando na existéncia de um individuo
que, estabelecido no campo, ndo precise degradar o0 meio ambiente para sobreviver. O Projeto

tem a seguinte definicdo em seu portal eletronico:

Sobre o Projeto

O Projeto Biomas, iniciado em 2010, é fruto de uma parceria entre a Confe-
deracdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil (CNA) e a Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecuéria (Embrapa), com a participacdo de mais de trezen-
tos pesquisadores e professores de diferentes instituigdes, em um prazo de
nove anos.

Com base em conhecimentos anteriores, pretende-se identificar formas
sustentaveis para viabilizar a propriedade rural brasileira. Para isto, se-
rdo pesquisadas formas de avaliar o uso da arvore, seja em Areas de Pre-
servacgéo Permanente - APP, Area de Reserva Legal — ARL, ou mesmo
em Areas de Sistemas Produtivos — ASP, nos seis biomas brasileiros. Os
resultados de pesquisa poderdo contribuir para futuras discussdes visando ao
aprimoramento da legislagdo ambiental brasileira.

Ao longo deste tempo, por meio de agdes de capacitacdo, 0s conhecimentos
e tecnologias gerados pelos pesquisadores e professores beneficiardo os pro-
dutores rurais, bem como técnicos extensionistas e profissionais que atuam
na area. O projeto tem como meta atingir diretamente, pelo menos, 2.000
proprietarios rurais em cada bioma.

Obijetivo

Viabilizar solu¢Bes com arvores para a protecdo, recuperagdo e 0 uso susten-
tdvel de propriedades rurais nos diferentes biomas brasileiros (destaca-

mos)*°.

O pesquisador da EMBRAPA, José Felipe Ribeiro, do Nucleo de Manejo e Conser-

317

vacdo dos Recursos Naturais, atesta®" que a iniciativa € uma estratégia conjunta, do poder

315 Disponivel em: <http://www.projetobiomas.com.br/projeto>. Acesso em: 12 dez. 2014.

%18 1hidem.
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publico e da iniciativa privada, para trazer a arvore para mais perto da realidade econémica do
produtor rural e, a0 mesmo tempo, propiciar servigos ecossistémicos. Nas palavras do pesqui-

sador:

O Projeto Biomas é decorrente de uma estratégia do governo e da iniciativa
privada, para dar suporte de como é que o produtor pode trazer a arvore
a propriedade rural. Como € que espécies arbdreas podem atender a neces-
sidade financeira que o produtor tem e qual o maior beneficio de vocé ter
uma arvore na propriedade rural para poder ter melhores condicdes
de ambiente, de agua e de ciclagem de nutrientes na sua propriedade (des-
tacamos)>*®.

A ideia é que a arvore entre no ciclo produtivo e estimule a conservacao, sendo que,
0 termo “arvore” representa arvores, arbustos e herbaceas que existem em dezenas de milha-
res de espécies no Brasil. O pesquisador salienta que a intencao € abordar espécies conhecidas
e milhares de outras que sdo desconhecidas para enriquecer 0 meio ambiente com espécies na-
tivas. E, ainda, gerar renda em um cenario nada bom, em que a EMBRAPA estima que 40%
(quarenta por cento) dos estabelecimentos rurais ndo terdo nenhuma chance de permanecer
em atividade®'® devido, basicamente, & diminuicio da renda e & perda de competitividade dos
estabelecimentos rurais menores (tema ja abordado no Tdpico 1.4.).

O Projeto em destaque evita a canibalizagdo das APPs e RLs pelo agricultor pauperi-
zado e, ao contrario, pode gerar renda para a sua maior permanéncia no campo. Diversamente
das plantagdes anuais (como as de graos, por exemplo), a arvore é perene e imobiliza uma
area de plantio durante varios anos. Mesmo assim, o Projeto mostra que, bem escolhida e ma-
nejada, ela gera rendimento maior do que os plantios anuais; logo, € duplamente benéfico
adotar tal pratica na recuperacdo de APPs e RLs. Sobre essa conciliacdo, o pesquisador José

Felipe Ribeiro comenta novamente:

[...] tem uma série de arvores que produzem frutos. Entdo n6s temos que en-
tender que tipo de potencial, que tipo de produto nds estamos podendo ofe-
recer dependendo da capacidade, dependendo do ambiente que essa espécie
sobrevive. Entdo nds vamos ter sugestfes de arvores que possam ser uti-
lizadas com o sistema de producao daquilo que o produtor entende na area
que ele vai plantar. E n6s também estamos trazendo espécies nativas que
vao ficar nas areas de reserva legal e nas areas de preservagdo perma-
nente, de modo que ele possa ter retorno ambiental, e ai n6s estamos falan-

317 Disponivel em: <http://www.projetobiomas.com.br/noticia/cerrado/entrevista-com-o-jose-felipe-sobre-o-
pro jeto-biomas>. Acesso em: 12 dez. 2014.

%18 1hidem.

319 Disponivel em: <http://www.projetobiomas.com.br/os-novos-desafios-da-embrapa>. Acesso em: 15 jan.
2015.
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do dos famosos servi¢os ambientais, N0Ssos servicos ecossistémicos (desta-
camos)**

Como o foco é nacional, existe muito trabalho a ser feito. A compreensdo do poten-
cial das arvores nessa nova alianca exige aprimoramento dos estudos existentes ha mais de 50
anos, os quais estdo sendo melhorados em projetos-pilotos em todos os biomas®* brasileiros
(Mata Atlantica, Cerrado, Caatinga, Amazonia, Pantanal e Pampas), em aproximadamente
200 ha envolvendo 400 pesquisadores e 51 instituicdes de pesquisa®??. Por se tratar de expe-
rimentos com arvores, existe um intervalo maior no tempo de estudo entre o plantio, o cres-
cimento e a analise dos resultados. Certo é que o Projeto Biomas busca produzir informacéo,
preencher as lacunas de conhecimento e caminhar sobre bases cientificas para depois disponi-
biliza-las para a sociedade civil, especialmente aos produtores rurais.

A partir da informacdo consolidada, o Projeto prevé a divulgagao da informagéo so-
bre o que plantar em APPs e RLs em cada bioma do Brasil. A estratégia para isso engloba a
educacdo presencial com a ajuda da extensao rural (publica e privada) e a educagdo a distan-
cia com videoaulas, com a participacdo do Servico Nacional de Aprendizado Rural
(SENAR)**®. A Associacdo Brasileira das Empresas de Extensdo Rural e Assisténcia Técnica
(ASBRAER) também pode atuar em conjunto com 0 MAPA e 0 MDA, para mobilizar milha-
res de extensionistas e entidades de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural por todo o pais em

prol dessa conciliacdo entre o produtor rural e a conservacao do meio ambiente.

Além disso, o Projeto Biomas prepara uma plataforma inovadora na internet, deno-
minada WebAmbiente, que (resultado de uma parceria entre a EMBRAPA, a Secretaria de

324 orien-

Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel e 0 MMA) pretende futuramente
tar o produtor a escolher espécies com rendimento e metodologia para a producao de servicos

ecossistémicos. O termo de acordo para a criacdo desse ambiente virtual foi publicado no Dié-

%20 Disponivel em: <http://www.projetobiomas.com.br/noticia/cerrado/entrevista-com-o-jose-felipe-sobre-o-
pro jeto-biomas>. Acesso em: 12 dez. 2014,
321

EEINT3

Aziz Ab’Saber prefere utilizar os termos “dominio”, “macrodominio” ou “paisagem”, porque o termo “bi-
oma” simplifica demais a biodiversidade de uma grande regido (AB’SABER, Aziz. Os dominios de na-
tureza no Brasil: potencialidades paisagisticas. Sdo Paulo: Atelié Editorial, 2003, p. 13).

%22 Disponivel em: <http://www.projetobiomas.com.br/o-projeto-biomas-vai-bem-obrigado>. Acesso em: 12
dez. 2014.

323 Entidade paraestatal, criada pela Lei n° 8.315/1991, integrante do Sistema S, mantida com contribuicées
compulsorias dos produtores rurais. Mais informagdes podem ser obtidas em: <http://www.senar.org.br>.

324 A atual inoperatividade da plataforma WebAmbiente foi confirmada nas entrevistas 1, 4, 5 e 6 (MMA,
IPAM, NRA/SEGR e IBRAM).
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rio Oficial da Unido de 10/09/2013, com previsdo orcamentaria de pouco mais de um milh&o

de reais estando assim definido:

Desenvolvimento do sistema eletrbnico WebAmbiente para promover a in-
tegracdo de acgdes e de informagdes para disponibilizar solucGes tecnoldgicas
para uso, recuperacdo e restauracdo de ambientes em areas de Reserva
Legal e de Preservacdo Permanente nos seis biomas nacionais (destaca-
mos)*%,

Para esclarecer o funcionamento dessa futura ferramenta, as apresentagdes oficiais do
MMA e da Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentivel posicionam o
sistema como uma etapa que pode ser iniciada apos a identificacdo do passivo ambiental re-
gistrado no CAR. Segundo esses 6rgdos governamentais, 0 WebAmbiente seria uma etapa de

transferéncia de tecnologia assim definida nas suas apresentagoes:

WebAmbiente — Sistema de informagfes em desenvolvimento (Embrapa e
MMA), que disponibilizarg, via internet, metodologias de recuperacéo e ori-
entard o plantio de espécies adequadas a cada ambiente, considerando
p.ex. ocorréncia regional, clima, solo e rentabilidade, para a recuperacdo das
areas de APP, RL*®* (destacamos).

Evidentemente trata-se de uma politica publica ambiental e agréaria (ainda em forma-
¢ao) que, como dito no final do Tépico 1.4. do Capitulo 1, enfrenta o problema do conflito
(do uso e da conservacgdo das APPs e RLs) pelo angulo da necessidade de revisao e concilia-

cdo das préticas agricolas.

Essa ferramenta atende a sugestdo do ultimo Relatério de Qualidade do Meio Ambi-
ente (RQMA) do IBAMA, em 2013, que reconheceu a necessidade de a recupera-
cao/recomposicdo levar em conta formas de compatibilizar as atividades agropecuérias:

Os bons resultados obtidos ndo afastam a necessidade de atuacdo em outras
frentes como na identificacdo de acdes realizadas nas areas de desmatamento
irregular, de forma a diagnosticar a atividade inicial, que é a motivadora da
supressdo de vegetacdo em novas areas. Paralelamente, deveria buscar for-
mas de recuperacao/recomposicdo dessas areas e compatibilizar as ati-
vidades agropecuarias com as exigéncias e restricbes impostas pelas leis
ambientais, de forma a alcancar a regularidade ambiental®*’ (destacamos).

325 DOU de 10/09/2013, secdo 3, p. 131.

326 Disponivel em: <http://www.febraban.org.br/7Rof7SWg6gmyvwJcFwF710aSDf9jyV/sitefebraban /MMA
% 20-%20Paulo%20Guilherme%20Cabral.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014.

%27 |nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis. Relatério de qualidade do
meio ambiente — RQMA: Brasil 2013. Diretoria de Qualidade Ambiental. Brasilia: Ibama, 2013. p. 209.
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Além da geracdo de conhecimento e a divulgacdo da informacdo em &mbito nacio-
nal, o Projeto em epigrafe revela outra caracteristica importante que a politica publica ideali-
zada neste trabalho tenta enfatizar. Ao estabelecer rotinas e organizar protocolos de acGes
conjugando o conhecimento cientifico com o uso rural e a conservacdo ambiental, o Projeto
esta, em realidade, criando uma (ja anunciada) burocracia saudavel para, dentro do possivel,
simplificar procedimentos para encarar as dimens@es continentais do pais com suas mais vari-
adas demandas. Isto é, no cenario ideal, a microutilizagdao do que pode ser feito nas APPs e
RLs demanda a avaliacdo da propriedade por um profissional tecnicamente capacitado. A vi-
sita a cada imovel e o acompanhamento por um profissional em cada propriedade seria 6timo,
contudo, em um cenario com 5,6 milhdes de propriedades rurais®?®, a tarefa é gigantesca. As-
sim, € justificavel padronizar alguns procedimentos que, dentro de uma analise técnica e com
constante revisdo, possam ser aplicados para varios casos similares pelo pais, agilizando a res-

tauracdo/recuperacdo ambiental com mais qualidade.

O Projeto em epigrafe expde que deve haver uma burocracia minima na recuperagdo
e no gerenciamento das APPs e RLs. Obviamente nédo se pretende incentivar a criagdo de uma
burocracia ruim, com a carga pejorativa que ela tem hoje. O que chama a atencdo é que a
abundancia de novas situaces na recuperacao e no gerenciamento das APPs e RL exigira a
criacdo de respostas mais rapidas, economicamente viaveis e com solucbes diversificadas
(mas organizadas) conectando todos os envolvidos (homens leigos do campo, especialistas,
politicos, sociedade civil, agentes administrativos etc.). A burocracia minima (ndo pejorativa)

aqui levantada tem origem em Max Weber®?

ao analisar a organizacdo do Estado apés a Re-
volucdo Industrial. A multiplicidade de situacGes levou a uma nova forma de organizacgdo do
Estado minimamente padronizada. O estabelecimento de rotinas da maior rendimento ao
atendimento do poder publico, tornando-se inevitavel para lidar com necessidades de mas-
sa>*°, que é exatamente o caso, devido ao grande volume de iméveis rurais envolvidos. O ex-
cesso de burocracia leva a inimeras criticas que ndo iremos abordar. O importante é ressaltar
a necessidade do estabelecimento daquela burocracia saudavel a que se referem os manuais de

politicas publicas e, em especial, Muller:

%28 Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2014/05/publicado-decreto-que-regulamenta-ca
dastro-ambiental-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

9 WEBER, Max. Economia e sociedade. 4. ed. Brasilia: UnB, 2012. p. 145.
330 |hidem, p. 146.
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[...] el concepto de burocracia no siempre ha tenido esta connotacion peyo-
rativa que se hoy se le suele dar.

El estado, en su forma burocratica, es uma figura de la modernidad occiden-
tal que lo opone a las sociedades ‘arcaicas’.

¢Por qué una administracién fundamentada en semejantes principio es mas
eficaz? Porque hace crescer, en proporciones considerables, la calculabilidad
de los resultados, ya que el sistema se define de manera independendiente de
las cualidades y los defectos de los ejecutantes. Asi se vuelve posible pro-
nosticar que uma decisién tomada en la ctispide sera aplicada por la base ‘sin
6dio ni passion’ y sin que sea necesario negociar de nuevo, cada vez, el con-
junto del sistema de decision. No es por azar que Max Weber es con tempo-
raneo de Taylor: en ambos casos, estd presente la Idea segin la cual el
desempefio (performance) industrial o administrativo pasa por uma voluntad
de eliminar la incertidumbre ligada al comportamiento humano. Es el carac-
ter impersonal, deshumanizado y rutinizado de la burocracia lo que explica
su eficacia social, tanto para provecho del gobernante como del empresa-

rio®,

Em conclusdo, o Projeto Biomas e a ferramenta WebAmbiente se encaixam no con-
ceito de politica publica estabelecido no Topico 2.1.2, mesmo que ainda em um estagio inicial
de implementacdo. Contudo, é justamente pelo fato de essa politica estar em fase experimen-
tal, com um tamanho reduzido, que ela ndo se encaixa na proposta da dissertacdo por ainda
ndo ter escala nacional. Mesmo assim, dessa iniciativa se extrai uma caracteristica importante
para a politica ambiental sobre APPs e RLs, que é a tentativa de aproximacdo do meio rural
com o meio ambiental, principalmente com mecanismos que podem interagir em larga escala

pelo pais.

2.2.6. “Pacto pela Restauracdo da Mata Atlantica”.

O Pacto é uma articulacdo de varios projetos de institui¢cbes publicas e privadas em
torno da restauracao florestal da Mata Atlantica. Mesmo com a participacdo de entes publicos,
a iniciativa ndo se encaixa propriamente em uma politica publica (aquela sintetizada no Tépi-
co 2.1.2.)). O Pacto se caracteriza como uma estratégia preponderantemente de governanca

I 332-333

ambienta , abrangendo a participacdo de muitos atores: publicos e privados (incluindo a

sociedade civil).

31 MULLER, Pierre. Las politicas publicas. Bogota: Universidad Externado de Coldmbia, 2000. pp. 31 e
33.

332 BENSUSAN, Nurit. Op. cit., p. 161.

33 ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. (Orgs.). Revitalizagdo da governanca ambiental global: um enfo-
que baseado em funcgdes. In: Governanca ambiental global: opges e oportunidades. Sdo Paulo: Editora
Senac S&o Paulo, 2005. p. 7.
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Trata-se de um movimento voluntario com alguns niveis de adesdo buscando: gerar,
sistematizar e divulgar conhecimento sobre restauracdo florestal; divulgar experiéncias de res-
tauracdo; capacitar e mobilizar; monitorar projetos; estabelecer parcerias; e disseminar tecno-

logias entre vérias outras agdes®*.

O Pacto esta sendo lembrado neste trabalho porque suas a¢des passam pela restaura-
cao florestal das APPs e RLs e porque reconhece que restauracdo so seréd possivel com maulti-
plas acdes coordenadas em larga escala. Desse modo, ndo é uma politica pablica cléssica, que
seria essencialmente publica, mas tem um desenho parecido e esta acontecendo em nivel de
governanca em inimeras frentes com padrfes semelhantes de acdo. Ainda em outras palavras,
acOes reiteradas para resolver um problema com uma dinamica ciclica de diagndstico, imple-
mentacdo e avaliacdo dos resultados, engajamento social e difusdo do conhecimento. Para tan-
to, e € este o0 cerne da invocacdo do trabalho, o Pacto, por meio do Laboratério de Ecologia e
Restauracdo Florestal (LERF) da ESALQ/USP, desenvolveu uma obra de referéncia que ori-

enta todo aquele que queira iniciar uma restauragao/recuperagao florestal.

A obra, intitulada Pacto pela restauracdo da Mata Atlantica: referencial dos concei-
tos e acdes de restauracdo florestal, de 2009, retne um grande volume de informacdes técni-
cas que orientam, na pratica, como fazer a restauragdo/recuperacao florestal preocupada com
uma qualidade suficiente para ser autossuficiente a longo prazo e propiciar esperados servi¢cos

ecossistémicos.

Retomando um alerta feito no inicio deste Capitulo, a restauracao/recuperacao flores-

tal vai muito além do mero plantio de arvores. O paradigma do plantio simples mudou:

Muda-se o paradigma da restauracéo, dando enfoque ndo mais somente
nas caracteristicas floristicas e fisionémicas da comunidade restaurada, mas
também nos processos que garantam sua constru¢do e manutencéo no tem-
po. Essa é a nova concepgao de restauracéo ecoldgica (destacamos) .

Entdo, o Pacto, embora regional a um bioma e ndo seja uma politica publica, agrega
qualidade ao plantio em APPs e RLs e, 0 mais importante, trilha a licdo de que a politica pu-

blica ambiental de conciliacdo do uso e conservacdo de APPs e RLs tem que aliar a escala a

334 Disponivel em: <http://www.pactomataatlantica.org.br/acoes>. Acesso em: 12 dez. 2014.

3% pacto pela restauragio da mata atlantica: referencial dos conceitos e acdes de restauracgdo florestal. Op.
cit., p. 34.
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uma boa e didatica forma de repassar o conhecimento cientifico da restauracdo/recuperacao
florestal.

2.2.7. “Diretrizes para a conservagdo e restauracdo da biodiversidade do Estado de Sao Paulo”

E uma obra/manual resultado de um workshop em que 160 especialistas (pesquisado-
res, biélogos, engenheiros, agronomos e outros) discutiram por cerca de 18 meses as diretrizes
para proteger e restaurar a biodiversidade paulista sob a coordenacdo do Programa Bio-
ta/FAPESP. O trabalho visou a disponibilizar informacg6es biologicas para subsidiar politicas
publicas ambientais. Para tanto, as pesquisas geraram relevante quantidade de informacéo
ambiental que foi armazenada em um banco de dados chamado SinBiota. Outros bancos de
dados disponiveis no Estado de Sdo Paulo também foram reunidos (apds validacdo) no Pro-
grama Biota, o qual terminou por produzir um inventario florestal com 179.717 registros de

plantas e animais no Estado.

A iniciativa culminou na obra em epigrafe, publicada em 2008, sendo uma parceria
da Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Séo Paulo, Instituto Botanica, Fundacdo de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP) e Programa Biota/FAPESP. O Pro-
grama Biota ainda existe e a Secretaria Ambiental do Estado utiliza a obra como referéncia de
acao, a qual por vezes foi citada neste trabalho. A sua mencdo em destaque nesta dissertacdo
ocorre porque, embora ndo seja uma acao do poder publico federal, foi muito citada em outras
iniciativas e poe em evidéncia quanto conhecimento é exigido nos trabalhos de restaura-
cao/recuperacdo, 0s quais, repita-se, ultrapassam em muito o mero ato de plantar arvores alea-

toriamente.

Assim, embora a iniciativa em epigrafe ndo seja uma politica publica (nos moldes
daquela definida no Topico 2.1.1), indica que, da mesma forma que o Estado paulista despen-
deu um grande esforco para conhecer a sua biodiversidade antes de planejar e manejar o que
deveria ser conservado, a mesma preocupacao (de gerar conhecimento prévio) precisa estar
presente nos programas ambientais de uso e conservacao das APPs e RLs no ambito nacional.
Pois, sem informacdo adequada, os trabalhos de restauracdo/recuperagdo podem seguir cami-

nhos aleatorios e fracassar.

2.2.8. Iniciativas locais

O Programa “Planejando Propriedades e Paisagens” da Associacdo de Preservacao
do Meio Ambiente e da Vida (APREMAVI), sediada em IBIRAMA/SC, é uma iniciativa lo-
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cal que se expandiu no Estado de Santa Catarina, auxiliando no planejamento da paisagem ru-
ral, em especial na adequagdo da propriedade ao Cadigo Florestal de 2012. Tal planejamento
da paisagem inclui as APPs e RLs, bem como orienta ao enriquecimento das florestas. Pedi-

mos atencdo para um dos programas da Associacao:

O Programa de Planejamento de Propriedades e Paisagens integra um con-
junto de atividades cujo objetivo é desenvolver e oferecer know-how na re-
cuperacdo de florestas e promover alternativas econémicas ambientalmente
sustentaveis junto a proprietérios rurais, prefeituras e empresas de Santa Ca-
tarina. Este know-how foi construido pela Apremavi desde 1987 e esta base-
ado em especial no desenvolvimento das seguintes atividades: Producéo de
Mudas e Recuperagio de Areas Degradadas e Matas Ciliares [...], Enri-
guecimento de Florestas Secundarias [...], Agricultura Organica [...], Ou-
tras Atividades®*® (destacamos).

Os materiais informativos, como cartilhas, “folders”, material virtual etc. sintetizam
informagdes complexas em uma linguagem simples e acessivel. A formula local tem bons re-
sultados, sobressaindo um engajamento duradouro que ja tem 20 anos, conforme anunciado

em seu material de apresentacdo, reproduzido, a seguir, na Figura 2.2.:

DEPOIS .

Figura 2.2. — Atividade de plantio comunitério.®

Por sua vez, 0 “Programa de Prote¢do aos Mananciais” do Consorcio Intermunicipal
das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Consércio PCJ) tem igualmente conse-
guido bons resultados nos Municipios de Piracicaba, Capivari e Jundiai, que integram a bacia
hidrogréfica local. O objetivo principal é o reflorestamento ciliar, principalmente das APPs,

%% Disponivel em: <http://www.apremavi.org.br/programas/planejando-propriedades-e-paisagens/>. Acesso
em: 12 dez. 2014.

%37 Revista institucional da APREMAVI 25 anos Disponivel em: <file:///C:/ Use rs/ Diego/Do wnlo-
ads/revista-institucional%?20(2).pdf>. Acesso em: 12/ dez. 2014. p.11.
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disponibilizando informagdo, doando mudas, mantendo viveiros, estabelecendo parcerias e,

. . ~ . ~ « + 99338
principalmente, “a expansdo de uma cultura regional de protecdo aos mananciais™ .

Existem varios outros projetos locais espalhados pelo Brasil que poderiam ser lem-
brados como exemplos de trabalhos bem-sucedidos. Neste momento, o foco foi a breve lem-
branca de dois Programas para salientar que, apesar da necessidade nacional de
gerenciamento de APPs e RLs, 0 engajamento ambiental precisa acontecer localmente, isto &€,

por maior que seja a tecnologia disponivel, s&o necessarias respostas locais>*°.

A Secretaria de Agricultura do Distrito Federal tem um “Programa de Reabilitagdo
Ambiental da Area Rural”, conduzido pelo Nicleo de Reabilitagdo Rural (ver material infor-
mativo do Anexo Il). Por essa iniciativa, 0 NRA envia uma técnica agricola a uma proprieda-

59340

de ou posse rural com um “cardapio de explicagdes” ™, incluindo formas de restaurar ou

recuperar APPs e RLs com o oferecimento de mudas. Contudo, conforme ja exposto no Topi-

0 2.2.2., ndo ha recursos humanos suficientes®*

para todas as visitas técnicas necessarias e (0
que parece ocorrer reiteradamente pelo pais) a indicagdo do que precisa ser feito ocorre sem
analisar os problemas de fauna e flora, inexistindo metodologia de acompanhamento para de-

tectar a reativacdo de servigos ecossistémicos.

Entretanto, apesar das dificuldades, o enfoque local ndo deve ser visto como algo in-
ferior no mundo globalizado de hoje. Pelo contréario, Sergio Buarque reuniu mais de dez anos
de experiéncia para afirmar que a qualidade da acdo esta atrelada a iniciativa de fomentar um
“desenvolvimento local sustentavel”**> Sem a acéo local, os planos regionais, nacionais e in-
ternacionais ndo se operacionalizam, pois a populacéo local precisa entender o que esta sendo
proposto e participar do movimento com engajamento, porque entende 0 processo e nao por-

que é forcada ou comprada.

%38 Disponivel em: <http://www.agua.org.br/protecao-manaciais/conteudos/72/atividades.aspx>. Acesso em:
12 dez. 2014.

339 ACOSTA, Alberto. O desenvolvimento entre tensdes globais e locais: uma leitura preliminar da Amaz0-
nia. In; Amazoénia sutentavel: desenvolvimento sustentavel entre politicas publicas, estratégias inovado-
ras e experiéncias locais. COY, Martin; KOHLHEPP, Gerd (Coords.). Rio de Janeiro: Garamond,;
Tibinger, Alemanha : Geographischen Instituts der Universitat Tubingen, 2005. p. 138.

30 Informagio obtida na entrevista 5 (NRA/ SEAGRI/DF).
*** Ibidem.

%2 BUARQUE, Sergio C. Op. cit., p. 67.
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Politicas publicas para problemas locais € uma pequena parte da grande resposta que
a sociedade precisa dar, a qual, mesmo modesta, tem especial relevancia, pois a atuacéo regi-

onalizada e local satisfaz outra necessidade da resposta: a efetividade.

Muitas vezes as politicas e as solucdes sdo tdo mirabolantes e grandiosas que acabam
tendo pouca efetividade pratica. Acabam na vala do esquecimento e da frustragdo. Corrobo-
rando 0 mesmo entendimento, Sachs pondera que para serem eficazes, as estratégias de de-
senvolvimento sustentavel devem dar respostas aos problemas mais agudos e as aspiracoes de
cada localidade®®. Consequentemente, pode-se concluir que trabalhar com APPs e RLs em

nivel local, com areas reduzidas, oferece um grande potencial de sucesso.

A abordagem local ndo é novidade, mas, na area ambiental, a ideia de organizagéo
local parece ter especial importancia para, ao menos em tese, estruturar os atores mais perifé-

ricos, locais, 0s grupos mais frageis da sociedade civil organizada®*.

345e d3o resulta-

Com efeito, as acGes locais, domeésticas, comecam a ser valorizadas
dos, como nos Programas em epigrafe. O foco no resultado concreto e local precisa ser visto
como uma estratégia, pois uma mudanca grandiosa nao é obtida se ndo houver um somatério
de experiéncias e vitdrias locais, onde as peculiaridades aparecem e sdo superadas. Assim
como a familia é a base do Estado, a unidade de operacdo da governanca ambiental pode ser a
realidade local. E ali que serdo travadas as batalhas operacionais e as dificuldades terdo que
ser superadas para por em marcha os planos mais abrangentes sobre meio ambiente e o futuro

da humanidade.

O engajamento local ndo é mera retorica motivacional. O primeiro obstaculo do re-
florestamento é quantitativo, sendo preciso muita méo de obra no campo além de producéo
cientifica, diretrizes e plataformas virtuais. Em S&o Paulo, por exemplo, o Estado tem 600 mil
ha para reflorestar. Considerando o nimero médio de 2.000 mudas por ha, o Estado de Sao
Paulo precisaria de 1,2 bilhdes de mudas e, a taxa média de plantio de cinco milhdes de mu-

das por ano, o reflorestamento do Estado levaria 240 anos®*°. Imagine os calculos para todo o

3 Ibidem, p. 61.
%4 BUARQUE, Sergio C. Op. cit., p. 67.

%5 ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. (Orgs.). Revitalizagdo da governanca ambiental global: um enfo-
que baseado em funcgdes. In: Governanca ambiental global: opgdes e oportunidades. Sdo Paulo: Editora
Senac S&o Paulo, 2005. p. 261.

%46 BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., p. 292.
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pais. Logo, para vencer esse enorme desafio é preciso muita atividade bracal, muita manuten-
cao do que foi plantado e arranjos que possibilitem a regeneracdo natural quando possivel
(quando a area esteja saudavel para se recuperar). Portanto, definitivamente, sem engajamento

local, os reflorestamentos estardo fadados ao abandono.

Assim, a acdo de uma comunidade, um grupo ou uma secretaria de agricultura sobre
um conjunto local de APPs e RLs ndo é uma politica publica federal de &mbito nacional, mas
¢ outro importantissimo exemplo de boa governanca ambiental que pode ser replicado em po-
liticas publicas de maior alcance. Se ela estiver bem conectada a um plano/estratégia maior, o
sucesso da efetividade das a¢Ges locais também pode ser maior e, por isso, €, definitivamente,
mais uma razao para gastar mais energia com tais iniciativas, replicando pequenos modelos

bem-sucedidos.

2.2.9. “Plano de Manejo Florestal Sustentavel” — PMFS de RL

Além da permitida coleta de produtos florestais ndo madeireiros (prevista no art.
21do Cddigo Florestal de 2012, conforme abordado no Topico 1.2.), a principal maneira de
utilizar a RL ¢ por meio do “manejo sustentavel” (§ 1° do art. 17). As madeiras iniciais podem
ser utilizadas para o madeiramento de caixas de frutas e o fornecimento de energia. As madei-
ras médias podem ser utilizadas na carpintaria e as madeiras finais sdo geralmente destinadas

amarcenaria. O uso comercial exige um “Plano de Manejo Florestal Sustentavel” (PMFS).

|347

Obviamente, pela carga de autonomia dos entes federativos em matéria ambiental®™’, a no-

menclatura (PMFS) pode variar entre os 6rgdos integrantes do Sisnama. De qualquer modo,
tomando como referéncia a legislagdo federal, a sistematica de PMFS para RLs é utilizada
desde o Cdédigo Florestal anterior (arts. 15 e 19), época em que o PMFS foi conceituado co-

mo.

Art. 2° A exploracdo de florestas e formagfes sucessoras sob o regime de
manejo florestal sustentavel, tanto de dominio publico como de dominio pri-
vado, dependera de prévia aprovacao do Plano de Manejo Florestal Susten-
tavel PMFS pelo 6rgao competente do Sistema Nacional do Meio Ambiente
SISNAMA, nos termos do art. 19 da Lei n® 4.771, de 1965.

Paragrafo Unico. Entende-se por PMFS o documento técnico basico que con-
tém as diretrizes e procedimentos para a administracdo da floresta, visando a
obtengdo de beneficios econémicos, sociais e ambientais, observada a defi-
nicdo de manejo florestal sustentavel, prevista no art. 3°, inciso VI, da Lei n°
11.284, de 2 de mar¢o de 2006 (destacamos).

%47 Constituigio Federal, art. 23, incisos VI e VII; art. 24, inciso VI; e art. 30, incisos | e II.
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Na sua formulagdo tedrica, o PMFS deve analisar varios aspectos ambientais, 0S

quais ainda sdo mantidos pelo Decreto Federal n® 5.975/2006:%*°

Art. 3° O PMFS atendera aos seguintes fundamentos técnicos e cientificos:

| - caracterizagdo do meio fisico e bioldgico;

Il - determinag&o do estoque existente;

111 - intensidade de exploracdo compativel com a capacidade da floresta;

IV - ciclo de corte compativel com o tempo de restabelecimento do volume
de produto extraido da floresta;

V - promocdo da regeneracao natural da floresta;

VI - adocdo de sistema silvicultural adequado;

VII - adocéo de sistema de exploracdo adequado;

VIl - monitoramento do desenvolvimento da floresta remanescente; e

IX - adogdo de medidas mitigadoras dos impactos ambientais e sociais.
Paragrafo Unico. A elaboracdo, apresentacdo, execucdo e avaliacdo técnica
do PMFS observarao ato normativo especifico do Ministério do Meio Ambi-
ente.

Antes desse decreto, 0 uso do PMFS era regulado pelo Decreto Federal n°
1.282/1994, que foi por ele revogado. E oportuno relembrar que a IN MMA n° 4, de 8/9/2009,
também tratou do tema ao dispor “sobre procedimentos técnicos para a utilizagdo da vegeta-
¢do da Reserva Legal sob regime de manejo florestal sustentavel” (Anexo IIl). Muitos entes
federativos e 6rgdos ambientais do Sistema tém suas regulamentagdes sobre PMFS e o prop0-
sito aqui ndo ¢ fazer uma compilagao legislativa, mas sim salientar que a sistematica de uso de
RLs por PMFS esta difundida pelo pais, sendo que a Regido Amazonica recebeu mais regu-
lamentacao federal por haver caréncia de normas em algumas localidades®*®. Nesse sentido,
terminamos por mencionar a IN do MMA n° 5, de 11/12/2006, que trata de “procedimentos
técnicos para elaboracdo, apresentacdo, execucdo e avaliacdo técnica de Planos de Manejo
Florestal Sustentavel — PMFSs nas florestas primitivas e suas formas de sucessdo na Amazé-
nia Legal” e a Resolugdo Conama n° 406/2006, que “estabelece pardmetros técnicos a serem
adotados na elaboracdo, apresentacdo, avaliacdo técnica e execucdo de Plano de Manejo Flo-
restal Sustentavel — PMFS com fins madeireiros, para florestas nativas e suas formas de su-

cessdo no bioma Amazonia”.

Pois bem, noticiada a existéncia de numerosa legislacdo sobre PMFS, o art. 20 do

Caodigo Florestal de 2012 (lei federal) disciplinou a modalidade de manejo florestal autorizan-

348 Antes desse decreto, a matéria era regulada pelo Decreto Federal n® 1.282/1994, que foi por ele revogado.
A IN do MMA n° 5/2006, tambem regulamenta a matéria.

¥ MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Cords.). Novo cédigo florestal: comentarios a Lei
12.651, de 25 de maio de 2012, & Lei n® 12.727, de 17 de outubro de 2012 e do Decreto 7.830, de 17 de
outubro de 2012. 2. ed. S&o Paulo: RT, 2013. p. 280.
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do a exploragdo da RL em trés modalidades: sem PMFS; com PMFS; e com PMFS simplifi-
cado. Respectiva e mais detalhadamente: 1) mediante manejo sustentavel com exploragdo se-
letiva sem uso comercial, independentemente de autorizagdo (art. 23); 2) mediante manejo
florestal sustentavel com propoésito comercial mediante autorizacdo simplificada para as pe-
quenas propriedades, posses, assentamentos e projetos agrarios (arts. 17, § 2°, e 57); e 3) me-
diante manejo florestal sustentavel com proposito comercial mediante autorizagdo (art. 22).
Essa divisao de tipos de PMFS esté replicada na mencionada legislacao infralegal sobre o te-

ma.

Entdo, a semelhanca dos PRADs, os PMFSs podem ser igualmente simplificados ou
até dispensados. Consequentemente, da mesma forma, uma grande parte do publico leigo de
proprietarios e posssuidores de imoveis rurais, bem como seus trabalhadres do meio rural po-
dem dispensar a procura de técnicos para 0 manejo da RL. Ocorre que o manejo leigo pode
acabar comprometendo 0s servi¢os ecossistémicos, pois, conforme ja mencionado anterior-
mente, é importante que o conhecimento cientifico norteie o manejo da biodiversidade®®°.
Novamente, € apropriado relembrar que a competéncia desse tipo de analise técnica feita por

leigos é questionada CREA.

Obviamente, a RL em pé, ou seja, a existéncia de vegetagdo na RL, gerara algum
servico ecossistémico daqueles igualmente abordados no Tépico 1.3. do Capitulo 1, contudo,
se for predendida uma maior interrelagao entre areas ambientais (remanescentes) ou a poten-
cializagdo de algum determinado servigo ecossistémico em particular para este ou aquele ob-
jetivo local, sera preciso cuidar para que mais informacdo técnica chegue a quem
efetivamente maneja a RL, sem ou com PMFS simplificado. Para quem explora a RL em
maior intensidade e precisa de um PMFS, presume-se que os técnicos especialistas tenham
ponderado a manutencdo dos servigos ecossistémicos que decorrem naturalmente dos aspec-
tos técnicos exigidos pelo art. 3° do Decreto Federal n° 5.975/2006 (transcrito acima). A preo-
cupagao levantada ¢ preponderantemente para quem nao precisa de PMFS ou o faz de forma
simplificada. Pois, assim como debatido nos casos de recuperacao e restauragdo de APPs e

RLs*®!, em que pode haver PRADs simplificados sem atuacdo técnica, a inexisténcia de

%0 YEZU, Alexandre; JUNIOR, Laury Cullen. Op. cit., p. 13.

%1 Instrugdo Normativa IN MMA n° 5, de 8/9/2009, dispde “sobre os procedimentos metodoldgicos para res-
tauracao e recuperacdo das Areas de Preservacdo Permanentes e da Reserva Legal instituidas pela Lei n°
4.771, de 15 de setembro de 1965” (Anexo IV).
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PMFS ou PMFS Simplificados podem levar ao fracasso do objetivo proposto pela complexi-
dade inerente ao manejo da biodiversidade.

Entdo, a parte dos PMFSs elaborados por técnicos especialistas, é preciso garantir
que chegue informagao adequada para quem vive no campo ¢ usa a RL. Nesse sentido, ¢ pre-
ciso relembrar aqui toda a dificuldade de fazer chegar a informacdo no meio rural que foi a-
bordada ao tratarmos dos PRADs. A informagdo ambiental para o bom manejo das RLs em
5.570 Municipios é ainda mais essencial, porque o uso da RL esta na esséncia dessa area. Isto
é, enquanto nas APPs 0 uso é menos provavel, nas RLs 0 uso esta dentro do seu conceito e
previsto legalmente (art. 12 do Coédigo Florestal de 2012). Ademais, além do uso por manejo,
com ou sem PMFS, o Cddigo Florestal de 2012 ainda autoriza um uso minimo nao madeireiro
(art. 21). Desse modo, como o uso da RL (existente ou restaurada) €, em tese, mais frequente,
pode acontecer de o leigo manejar (utilizar) uma area de RL que julgue saudavel e abundante
enquanto, em realidade, ela pode estar empobrecida e agonizando. Novamente, a solu¢io pas-
sa pelo direcionamento de mais conhecimento ambiental para quem usa a RL, conhecimento
este que pode ser jorrado por meio de uma politica publica ambiental que analise o microuni-
verso local e proponha um desenho de conciliagao entre o uso € a conservagdo do meio ambi-

ente®™?

Portanto, se ¢ preciso informacao técnica para a recuperacao/retauracdo de APPs e
RLs, principalmente na RL, também é preciso considerar que essa area vai ser usada de algu-
ma forma, o que obriga 0 homem do campo a ter bastante informagdo para saber como fazer o
manejo sustentavel. Se essa informag¢ao nao chegar, 0 uso acontecerd de qualquer jeito em
prejuizo do ambiente e, na dire¢do oposta, intensificara o conflito entre o uso e a conservagdo

da RL.

E mesmo que o uso da RL esteja bem equacionado em um PMFS, o impacto do uso
deve ser supervisionado. Posto de outra maneira, a ideia de estabelecimento de niveis maxi-
mos de producio (MSY>*®) ja foi adotada na exploracdo dos recursos pesqueiros nos 0ceanos

e, entre 1930 e 1970, os modelos levaram a um colapso®™* de vérios estoques marinhos. As-

%2 Qutra iniciativa relevante neste tema do ensino do manejo florestal em propriedades privadas é o fomento
de projetos-pilotos no entorno do Parque Indigena do Xingu (MARCELO, Hercowitz.Op. cit.).

%53 Maximum Sustainable Yeld.
%4 EARLE, Silvia E. The World is blue. How our fate and the oceans’s are. Washington: National Geo-
grafic, 2009. pp. 42, 48 e 53.
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sim, para que 0 uso maximo permitido nos PMFSs ndo tenha o mesmo fracasso, ¢ importante

haver monitoramento para saber o que esta acontecendo qualitativamente nas RLs.

Em conclusdo, os PMFSs fazem parte de uma politica ptublica ambiental distribuida
pelo pais que, assim como advertimos na analise dos PRADs, exigem muita informagdo para

um manejo adequado, sob pena de danos aos servigos ecossistémicos.

2.2.10. “Plano Nacional de Recuperagdo da Vegetagdo Nativa” (PLANAVEG) e o “Projeto de
Recuperacédo de Areas Degradadas da Amazonia” (PRADAM)

Os planos em epigrafe sdo duas propostas de politicas publicas ambientais do poder

355-356

publico federal que, pelas informac6es preliminarmente obtidas , abrangem a restauragao

e arecuperacdo de APPs e RLs entre 0S Seus objetivos.

O PLANAVEG estd com a sua versao preliminar exposta para consulta publica no
portal eletrnico do MMA e, em apertada sintese®*’, pretende recuperar 12,5 milhdes de hec-
tares de vegetacdo nativa em APPs e RLs nos proximos 20 anos. Para isso, o Plano possui oi-
to eixos de acdo: sensibilizacdo; sementes e mudas; mercados; instituicbes; mecanismos
financeiros; extensao rural; planejamento espacial e monitoramento; e pesquisa e desenvolvi-

mento.

O PRADAM esta sendo capitaneado pela Secretaria de Desenvolvimento Agropecu-
ario e Cooperativismo (SDC) MAPA em parceria com 0 MMA, o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, 0 Ministério da Fazenda, o Banco do Brasil, a Secretaria de Assuntos Estratégi-
cos (SAE) da Presidéncia da Republica, a EMBRAPA e o Centro Gestor e Operacional do
Sistema de Protecdo da Amazénia (CENSIPAM). O objetivo é o fomento de tecnologia sus-
tentavel®® para a produgio agropecuéria na Amazénia brasileira, sendo que a previsio de ini-

cio era para o segundo semestre de 2014.

Tanto 0 PLANAVEG quanto o PRADAM despontam como boas promessas de poli-

ticas publicas, contudo, elas ainda ndo existem e a auséncia dos seus instrumentos de criagcdo

%> Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/comunicacao/noticias/2014/03/acoes-do-pradam-devem-
co mecar-no-segundo-semestre>. Acesso em: 10 mai.2015.

%% Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/images/arquivo/80049/Planaveg/PLANAVEG_20-11-14.pdf>.

Acesso em: 10 mai.2015.

%7 |bidem, pp. 8 e 9.

%8 Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/comunicacao/noticias/2014/03/acoes-do-pradam-devem-
co mecar-no-segundo-semestre>. Acesso em: 10 mai.2015.
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impede até a anélise do desenho final da futura politica publica. Além disso, a remissao reite-
rada ao conceito de politica publica adotado nesta dissertacdo (no Topico 2.1.2.) é novamente
oportuna para lembrar que uma politica publica ndo existird apenas pelo surgimento de um ato
legal de criacdo, mas sim, pela pratica de uma série de requisitos como (e 0 mais elementar €)
a reiterada pratica da acdo do poder publico no mundo real. Sem atua¢do no mundo fisico,
sem or¢amento aprovado e sem instrumento de criagdo, por enquanto, os Planos em epigrafe
sd0 apenas propostas que ndo podem ser caracterizados como politicas publicas conciliatorias

sobre 0 uso e a conservacgdo de APPs e RLs em ambito nacional.

2.3. Crise de dados ambientais. Falta de indicadores e informag¢io ambiental para muni-
ciar politicas publicas para APPs e RLs

A esta altura da dissertacdo, entendemos ter deixado claro que inexiste um modelo
unico para gerenciar APPs e RLs, sendo preciso muita informagao para fazer os diversos pla-
nos de trabalho. Ocorre que, conforme sera evidenciado algumas paginas adiante, ndo ha in-
formagdo ambiental suficiente. O problema transpassa todas as iniciativas ja mencionadas e,
com dados insuficientes, tambem ¢ dificil alimentar indicadores que apontem o éxito ou a fa-

Iha de uma politica publica envolvendo a qualidade da APP ou RL.

Em primeiro lugar, os PRADs, e qualquer outro programa sobre APPs e RLs, preci-
sam de informacdo sobre a area a ser trabalhada. Muitos dados precisam ser coletados em
APPs e RLs e, depois, ainda serfo tratados cientificamente para que se possa compreender a
complexidade dos fenémenos e recomendar uma politica publica ambiental sobre APPs e RL
0 mais ajustada possivel as peculiaridades de cada local. Obra especializada confirma que o

trabalho em APPs e RL exige um aciimulo de informagoes:

Vale destacar que, apesar do grande desenvolvimento recente das metodolo-
gias de recuperacdo da mata ciliar, muitos avangos devem ainda ocorrer
com o acumulo do conhecimento cientifico, referente principalmente a bio-
logia e ecologia das espécies ocorrentes em cada situacao ciliar e com esta-
belecimento de indicadores de monitoramento dessas areas, que possibilitem
a construcdo de modelos de restauracdo, que considerem as particularidades
de cada unidade da paisagem e permitam a restauracao de processos ecolégi-
cos mantenedores da biodiversidade e da dindmica dessas formacdes ciliares,

garantindo a perpetuacdo dessas areas (destacamos)*>.

Assim, dados e tratamento cientifico sobre eles sdo a chave inicial para diagnosticar

se as APPs e RLs precisam ser restauradas, recuperadas, reabilitadas ou redefinidas segundo,

%9 ATTANASIO, Claudia Mira; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; GANDOLFI, Sergius; e GUSTAVO, An-
dré Nave. Op. cit., p. 15.
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respectivamente, 0 menor e maior grau de perturbacdo do ambiente natural®*®. O conhecimen-
to da area é crucial para saber qual serd a metodologia adotada, quais espécies precisam ser
plantadas, quais os riscos a serem superados, como sera a gestdo (manutencdo), 0 monitora-

mento e assim por diante de maneira ciclica.

95361 em

Hales e Prescott-Allen associaram a falta de dados a um verdadeiro “voo cego
termos de governanca ambiental. Em 2002, ap0s certa popularizagdo da importancia do meio
ambiente apos a Rio 92, eles alertaram a dificuldade que os atores envolvidos nas politicas
publicas ambientais tinham diante da inexisténcia de indicadores confiaveis que pudessem

clarear a percepcdo da realidade pelo observador®®%.

E dizer, a avaliacio do sucesso ou do fracasso da politica publica de restaura-
cdo/recuperacio de APPs e RL depende de indicadores®®, os quais, por sua vez, sdo obtidos a
partir do processamento de inumeras informacgdes ambientais que ndo existem ou ndo estdo

suficientemente organizadas para serem aproveitadas®®*

. Assim, os autores concluem gque sem
informacg&o adequada, a politica ambiental caminha como se estivéssemos em um voo cego. E
a mesma desorientacdo pode acontecer nas orienta¢fes sobre como usar APPs e RLs, ainda
mais levando em consideracao a riqueza da biodiversidade brasileira e as incontaveis combi-
nacOes de ecossistemas. A conclusdo é que quanto melhor as conhecermos, melhor seré a po-
litica publica ambiental sobre elas. Obviamente existe conhecimento para o inicio da politica
publica, mas, a qualidade pode ser aumentada com mais informacédo e a avaliacdo da politica
publica ambiental igualmente dependera de informacdes ambientais melhores, inclusive em

grande quantidade.

Estabelecida a importancia da geracdo de conhecimento ambiental para a boa gestéo
das APPs e RLs, cumpre, agora, evidenciar como a auséncia de informacdes pode tornar criti-
ca e até paralisar as politicas publicas ambientais. Por mais bem-intencionadas que sejam, é
impensavel achar que os Programas mencionados anteriormente preenchero toda a atual de-

fasagem informacional, logo, é preciso jogar luz sobre o tema para se ter uma estimativa do

%0 GANDOLFI, Sergus; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op. cit., pp. 238-239.

%1 HALES, David. PRESCOTT-ALLEN Robert. Voo cego: avaliacdo do progresso rumo & sustentabilidade.
In Governanca ambiental global: opcGes e oportunidades. ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. S&o
Paulo: Editora Senac Sao Paulo, 2005. p. 39.

%2 |bidem, p. 47.
%3 The nature conservancy. Relatério de atividades 2006. Brasilia: TNC, 2006. p. 22.

%4 1hidem.
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tamanho da crise de dados ambientais, que é a base para todos 0s processos de restaura-

¢ao/recuperacao/gestdo de APPs e RLS.

Em um contexto de falta de informacéo, os governantes correm o risco de empreen-
der esforcos e politicas publicas ambientais de forma superficial, com prioridades invertidas e,
por que ndo, equivocadas. E o que ja foi sugerido linhas atras, em que, segundo a literatura
apresentada, o simples plantio de arvores sem uma estratégia bem definida pode impedir o al-
cance da restauracdo dos servicos ecossistémicos. Ademais, com tais tropecos, 0 homem do
campo, as comunidades locais e a propria humanidade correm o risco de subdimensionar o
tamanho da crise ambiental e serem incapazes de atuar onde a reversdo da degradacdo ambi-

ental seja mais prioritaria.

Jared Diamond ressalta que a resposta da sociedade nos momentos de crise é uma
das principais diferencas entre uma sociedade que consegue sobreviver a crises ambientais e
aquelas que entraram em colapso e foram extintas. Ao abordar o dano ambiental auto-
infligido, o autor comenta sobre a crise que assolou os habitantes da Ilha de Pascoa e especula
com o leitor qual teria sido o pensamento dos habitantes da Ilha de Pascoa ao cortarem a Ulti-

365

ma arvore da ilha®>, um recurso vital para a sobrevivéncia daguela sociedade no meio do

oceano.

Essa reflex@o é pertinente neste trabalho, pois, assim como os habitantes da Ilha de
Pascoa poderiam ndo saber (estarem desinformados) sobre a inexisténcia de outras arvores do
outro lado da llha, nés podemos estar fazendo o mesmo destruindo APPs e RLs sem ter a
consciéncia da sua importancia, raridade e essencialidade. Ainda em outras palavras, podemos

estar destruindo bens ambientais Unicos sem saber que eles ndo existem em outros locais.

Para evitar o desencontro da informacéo ambiental no &mbito internacional, nacional,
regional e local, é preciso gerar conhecimento em abundancia, o que passa pela cria¢do de in-
dicadores para entender e mensurar a realidade. Mas, se 0 cenario é extremamente amplo,
precisaremos da maior reunido de esforcos possivel e € ai que a sociedade civil organizada

pode dar uma grande contribuicéo.

Foi justamente com a intencéo de saber o que estava acontecendo com o meio ambi-

ente em escala global que, diante dos parcos avangos na década seguinte a Rio 92, a Cupula

%5 DIAMOND, Jared. Colapso. 7. ed. Rio de Janeiro: Editora Record, 2010. p. 147.
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da Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel (realizada em Joanesburgo, em 2002) deu um
passo importante e estabeleceu metas para avaliar o alcance ou distanciamento dos objetivos.

Em 2010, o secretario-geral das Nacdes Unidas, Ban Ki-moon informou publicamen-
te que as metas para 2002-2010, com a finalidade de reduzir a perda de biodiversidade, ndo

foram alcancadas®®

. A COPX, realizada em 2010, na provincia de Aichi, Nagoya, no Japao,
registrou o fracasso no alcance de varios objetivos e revisou as estratégias para o decénio
2010-2020. Entre as novas metas, conhecidas como Metas de Aichi, a Meta 19 chama a aten-
¢do por abordar justamente o tema da necessidade do aumento do conhecimento e da base ci-
entifica®®’. Essa meta confirma a preocupagdo da ONU, em escala mundial, ndo s6 com o
alcance das metas, mas, também, com a necessidade de geracdo de conhecimento para saber

se elas estdo sendo atingidas.

No ambito nacional, em 2006, 0 MMA estabeleceu 51 Metas Nacionais de Biodiver-
sidade para 2010%%. Consequentemente, 0 MMA teve que criar indicadores ambientais para
saber se as metas seriam alcancadas. Entretanto, o 4° Relatorio Nacional para a Convengao
sobre a Diversidade Bioldgica reconheceu que “apenas um subconjunto das metas nacionais

vem sendo monitorado”>®°

. Em outra parte, o mesmo Relatorio citou que “algumas das metas
identificadas neste primeiro esforco seriam melhor classificadas como a¢des ¢ diretrizes”,
sendo que em algumas delas o préprio governo federal afirmou que “faltam indicadores
mensuraveis*’®. Ou seja, 0 governo federal reconheceu a falta de indicadores para saber se

as metas fixadas tinham sido atingidas.

E o mais grave, 0 mesmo Relatorio confessou que uma das metas nacionais seria a
producdo de conhecimento ambiental para abastecer indicadores, a qual ndo foi alcancada.
Precisamente, as metas 1.3 — ““[...] aumentar a disponibilidade de informagdo sobre a biodiver-

sidade” e 4.3 — “Criacdo e consolidacdo de uma rede de monitoramento sistematizado e pa-

%6 30 panorama da biodiversidade global. Montreal: Secretariado da Convencao sobre Diversidade Biol6-
gica e Ministério do Meio Ambiente do Brasil, 2010, p. 5.

%7 Disponivel em: <http://www.cbd.int/doc/strategic-plan/2011-2020/Aichi-Targets-ES.pdf>. Acesso em: 12
dez. 2014.

%68 40 Relatério nacional para convencao sobre diversidade bioldgica. Brasilia: Ministério do Meio Ambi-
ente, 2011. pp. 87 e 107.

%9 |bidem, p. 87.
70 bidem, p. 107.
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dronizado da biodiversidade em escala nacional”*"! estdo entre as metas nacionais para 2010
que ndo foram alcangadas. O 4° Relatério ainda afirmou explicitamente que “um sistema
abrangente e coordenado de monitoramento da biodiversidade ainda ndo foi desenvolvi-

do” e que “existem outros sistemas de monitoramento da biodiversidade, pontuais e ndo inte-

rados®"2.

Finalmente, o citado Relatério estabeleceu como desafio a reorganizacdo detalhada

da lista de metas nacionais de biodiversidade e identificacdo de indicadores mensuraveis para

cada meta®’?,

Portanto, sem conhecimento ndo saberemos onde estamos na curva para o alcance do
desenvolvimento sustentavel e, em particular, onde o pais se encontra no sucesso do restabe-
lecimento dos processos ecossistémicos relacionados as APPs e RL. A falta de dados ambien-

tais é grande. Ivanova e Esty advertem:

[...] a disponibilidade de informacoes confiaveis € critica. No campo am-
biental, em que os problemas estdo dispersos no espaco e no tempo, decisdes
firmes dependem da disponibilidade da informacéo sobre:

1. problemas ambientais, tendéncias e relagdes causais; [...]. Coletas de da-
dos, desenvolvimento de indicadores, monitoramento, verificacdo, avaliagdo
e analise cientificas, sdo o fundamento das decisdes corretas. Dados qualifi-
cados e comparativos entre 0s paises sd0 necessarios para embasar uma

abordagem eficiente (destacamos)*™*.

Na mesma obra, os dois autores pontuam:

Dados e informagOes ambientais de melhor qualidade ajudam a identificar
questoes, determinar tendéncias, avaliar riscos, fixar prioridades, estabelecer
alternativas de politica, testar solucdes e objetivar o desenvolvimento tecno-
I6gico. [...] Em outras palavras, melhores dados podem tornar o invisivel

visivel, o intangivel tangivel e o complexo administravel (destacamos)®”.

No ambito nacional, um dos marcos na producao de conhecimento sobre o territorio
brasileiro foi o Projeto RADAM-BRASIL (de 1975 a 1983), com o objetivo de mapear os re-

1 |bidem, pp. 150 e 163.
72 |hidem.
3 |bidem, p. 107.

%4 ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. (Orgs.). Revitalizagdo da governanca ambiental global: um enfo-
que baseado em funcgdes. In: Governanca ambiental global: opgdes e oportunidades. Sdo Paulo: Editora
Senac S&o Paulo, 2005. pp. 212-213.

%5 |bidem, p. 224.
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cursos naturais e a cobertura vegetal em uma escala de 1:1.000.000%°. A iniciativa do Projeto
ocorreu devido a falta de informacdo sobre o territério nacional e, mesmo distante, a escala
dos mapas foi considerada boa e comemorada na época. O trabalho, coordenado pelo Ministé-
rio das Minas e Energia estudou a geologia, a geomorfologia, os solos, a hidrologia e a vege-
tacdo de varias partes do pais. Entdo, foi s6 a partir da geracdo de conhecimento, que 0

377

Projeto RADAM pode recomendar™" a criagdo de 106.700.000 ha de unidades de conserva-

¢do para a Regido Amazénica.

N&o se pretende iniciar um historico sobre a evolucdo do conhecimento do territorio
nacional, entretanto, é preciso reconhecer que o conhecimento ambiental & pequeno em mui-
tas areas, onde a protecdo ambiental acompanha o conhecimento que foi gerado sobre elas.
Esse quadro evidencia a extrema fragilidade da informagdo que o poder publico detém para

manejar politicas ambientais.

A protecdo da biodiversidade é um dos objetivos mais importantes das politicas pu-
blicas ambientais brasileiras, inclusive das atuais funces das APPs e RLs. Trata-se de um
tema central e emblematico. Como a biodiversidade no Brasil € muito grande, ela é uma toni-
ca constante para a governanca ambiental brasileira que, é importante frisar, a ela ndo se limi-

fa.

Pois bem, as estratégias de conservacdo da biodiversidade tém dois enfoques princi-
pais, duas grandes abordagens: a conservacao de biomas e a conservacao de espécies. Ade-
mais, a criacdo/gestdo de unidades de conservacao € outro eixo que integra as estratégias de
conservacao da biodiversidade, assim sendo, vejamos 0 que existe de conhecimento sobre es-

ses dois enfoques: conservacdo de biomas e conservacao de espécies.

A abordagem sugerida é importante, pois, se as politicas publicas ambientais sobre
APPs e RLs precisardo de dados para escolher tecnicamente o que deve ser feito em termos de
servicos ecossistémicos, o estagio (a fotografia) do conhecimento atual sobre biomas e espé-
cies sinalizard o que existe de conhecimento para nortear a politica publica ambiental aqui

comentada. Antecipando a radiografia a seguir, nas duas vertentes mencionadas, a falta de in-

%76 Projeto RADAM Levantamento de recursos naturais. Rio de Janeiro: Departamento Nacional de Pro-
dugdo Mineral, 1975. v. 2, p. 2.

¥ RYLANDS, Anthony B., BRANDON, Katrina. Unidades de conservacao brasileiras, v. 01, n. 1, Megadi-
versidade, jul. 2005, p. 30, disponivel em: <http://www.conservacao.org/ publicacoes/ files/ 06_ ry lan ds
_ brandon.pdf>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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formacéo é crbnica e a prépria producdo cientifica governamental revela essa precariedade.
Com efeito, a constatacdo a seguir sobre a falta de dados sobre biomas e espécies indica que o
conhecimento a ser utilizado sobre APPs e RLs também é deficitario. E importante frisar que
ndo se esta dizendo que o conhecimento € inexistente. Certamente ele existe; mas existe em
volume aquém do necessario segundo as proprias constatacdes governamentais. Consequen-
temente, o volume de conhecimento desses dois eixos (biomas e espécies) interferird na poli-

tica publica sobre o que sera feito (ou orientado) para as APPs e RLs do pais®’®.

Vejamos rapidamente as lacunas sobre biomas e espécies que, por paralelismo, afe-

tam o que se sabe sobre APPs e RLs.

Com relacdo aos biomas (ou dominios), o gedgrafo Ab’saber afirmou que, por mui-
tas décadas, os viajantes naturalistas voltavam seus olhos para a paisagem da fachada atlantica
oriental do Brasil, sendo que as avaliagdes simplistas sobre o resto do territorio s6 mudaram a
partir da década de 1940%°. O registro aponta como é recente o conhecimento sobre os bio-

mas brasileiros do Brasil continental.

A primeira avaliacdo pelo MMA sobre areas prioritarias a serem protegidas ocorreu
apenas entre 1998 e 2000%®. Em 2007, o MMA publicou a obra Avaliacdo e identificacdo das
areas e ac0Oes prioritarias para a conservagao dos biomas brasileiros reconhecendo faltar co-
nhecimento sobre todos os sete biomas brasileiros (Amazonia, Pantanal, Cerrado, Caatinga,

Mata Atlantica, Pampa e Zonas Costeira e Marinha)®**

. Ainda em 2007, a publicacdo Cerrado
e Pantanal, areas prioritarias para a conservacao da biodiversidade revelou que o Ministério
realizou trabalhos em todos os biomas brasileiros e, apos discorrer sobre a amplitude dos bi-
omas estudados, a apresentacdo da obra denunciou que “maior dificuldade tem sido encontrar

informag®es que auxiliem o processo de identificacéo de éreas [...]"*%.

Desde a chegada dos portugueses ha 500 anos, o bioma da Mata Atlantica vem sendo

estudado “cientificamente” e, apesar de abrigar boa parte da populagao brasileira, 0 primeiro

378 Citagdes nas proximas paginas.
39 AB’SABER, Aziz. Op. cit., p. 11.

%0 Avaliacdo e identificacdo das areas e ages prioritarias para a conservacéo dos biomas brasileiros.
Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2007. p. 8.

31 |hidem, pp. 40, 49, 60, 65, 83, 91 e 116.

%2 Cerrado e Pantanal, areas prioritarias para a conservacéo da biodiversidade. Brasilia: Ministério do
Meio Ambiente, 2007, p. 12.
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Atlas dos Remanescentes Florestais do Dominio da Mata Atlantica foi concluido em 1990 pe-
la Fundacdo SOS Mata Atlantica, IBAMA e INPE. O proprio Atlas revela que o mapeamento
gerou um conhecimento para propiciar outros estudo, o que representa um sinal de que ainda

ha muito mais (muitas dindmicas) para ser(em) descoberto(as)***.

Ou seja, sdo os proprios 6rgaos federais de prote¢cdo do meio ambiente que reconhe-
cem a escassez de dados sobre os biomas brasileiros e a dificuldade de encontrar informagoes
sobre eles. Consequentemente, é muito provavel que a mesma dificuldade atinja as APPs e
RLs.

A mesma falta de conhecimento ocorre em relacdo ao estado do conhecimento das
espécies. Para Lewinsohn e Prado, o conhecimento existente sobre a biodiversidade brasileira
é insatisfatorio®®*. Em 2006, o MMA editou a obra Avaliacéo do Estado do Conhecimento da
Biodiversidade Brasileira. Ao discorrer sobre a descri¢ao das espécies brasileiras, abundam
frases como: conhecimento inadequado; conhecimento incompleto; o conhecimento precisa

ser redefinido; e o conhecimento sobre a distribuigdo geografica é insuficiente®3%,

Outro term6metro da desinformacéo ambiental brasileira é a producédo de obras acer-
ca das espécies ameacadas de extingdo. As espécies sdo as unidades basicas que formam os
ecossistemas*®’, sendo que aquelas em extingdo chamam muito mais a atencio e atraem estu-
dos prioritarios. Com efeito, a analise da producéo cientifica sobre o que esta se extinguindo
da uma nocdo do grau de investimento que esta sendo dado para essa area do conhecimento

como um todo.

%83 PONZONI, Flavio Jorge; HIROTA, Méarcia Makiko; e ROSA, Marcos Reis. Mapeando os remanescentes
florestais na mata atlantica. In: PAESE, Adriana, UEZU Alexandre; LORINI, Maria Lucia; e CUNHA,
André (Orgs.). Conservagao da biodiversidade com SIG. Sao Paulo: Oficina de Textos, 2012. p. 227.

34 | EWINSOHN, Thomas M.; PRADO, Paulo Incio. Biodiversidade brasileira: sintese do estado atual do
conhecimento. Sdo Paulo: Contexto, 2002.

%> Avaliacdo do estado do conhecimento da biodiversidade brasileira. Brasilia: Mistério do Meio Ambiente,
2006. v. 11, pp. 15, 67, 37.

%86 O endereco eletrdnico do MMA contém pagina sobre o atual estagio do conhecimento da biodiversidade
em 2015 e reproduz 0s mesmos textos da obra fisica citada anteriormente, com o reconhecimento de falta
de informagdo em todos os textos que compdem a obra do MMA. Disponivel em: <http://www.mma.
gov. br/biodiversidade/biodiversidade-brasileira/pol%C3%ADtica-nacional-da-biodiversidade/item/7933-
avalia% C3%A7%C3%A3°-do-conhecimento-sobre-a-diversidade-biol%C3%B3gica>. Acesso em 10 jan.
2015.

%87 FONSECA, Gustavo A. B. da et al. Livro vermelho dos mamiferos brasileiros ameacados de extingo.
Belo Horizonte: Fundacdo Biodiversitas, 1994. p. 9.
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O prefacio do Livro Vermelho dos Mamiferos Brasileiros Ameagados de Extingéo,
de 1998, informa que a sua primeira versao, lancada pela UICN em 1966, trazia informagéo
de apenas 22 espécies de carater “puramente aneddticas, dado que nenhuma das espécies de

animais ameacados do Brasil tinha sido estudada em profundidade, em nivel de campo™>®%.

Em 2008, o MMA editou o Livro Vermelho da Fauna Brasileira em Extingdo, com
notavel avanco de conteddo em relacdo as listas de extingdo anteriores. Mesmo bem mais
completa, a apresentagdo do “Livro Vermelho” do MMA, de 2008, obra mais atual sobre o

tema, revela:

A compilacdo de uma lista nacional de espécies da fauna ameagadas
de extingdo é uma tarefa bastante dificil e complexa, considerando-se
que: (i) apenas uma pequena porcentagem do total de nossa fauna
é conhecida, (ii) ha uma grande deficiéncia de dados sobre a maio-
ria das espécies, e (iii) hd ainda um pequeno nimero de especialistas
dedicados a taxonomia e a conservagdo de nossa biota, em contraposi¢cdo
as dimensdes continentais de nosso pais e a nossa megadiversidade (desta-
camos).®*

Assim, se a quantidade de informac&o sobre as espécies em extin¢do pode ser tomada
como um balizador do que existe acerca de um tema relevante (a extingédo), pode-se concluir
que a falta de dados sobre as espécies ameacadas indica que também havera pouca informa-

¢ao sobre espécies que chamam muito menos atengdao, em APPs e RLs.

Outra ferramenta importante no que tange ao manejo da biodiversidade é o Sistema
de Autorizacdo e Informacdo em Biodiversidade do Instituto Chico Mendes de Conservacao
da Biodiversidade — SISBIO/ICMBio. O SISBIO foi criado em 2007 (pela Instru¢cdo Norma-
tiva do IBAMA n° 154/2007) e retne informacdes sobre atividades cientificas e didaticas de
ensino superior sobre fauna e flora dentro de UCs, em cavernas®®, bem como abrange a ma-
nipulacao de fauna fora de UCs. Seus principais objetivos sdo a autorizacdo para pesquisa da
biodiversidade e, mais recentemente, a compilacdo de dados sistematizados sobre o conheci-
mento cientifico da biodiversidade em cada UC e sobre a fauna fora de UCs, com dados geor-

referenciados e relatérios diversos®®:.

%8 |bidem, p. 11.
%9 Livro vermelho da fauna brasileira em extingo.Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2008, p. 13.

%0 Coleta e transporte de material biolégico, captura ou marcacéo de animais silvestres in situ, manutencdo
temporaria de espécimes para experimentacdo cientifica, e a realizacéo de pesquisas em UCs ou cavernas.

%1 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/servicos/sishio>. Acesso em: 20 fev. 2012.
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A ideia € positiva, entretanto, passados sete anos da sua cria¢do, o SISBIO ainda ndo
possui uma base de dados que possa ser livremente acessada pelo ptblico®*, leigo ou cientifi-
co, para saber o que ja foi produzido de conhecimento. Mesmo que nao disponibilize os deta-
Ihes das pesquisas por questdes autorais, 0 sistema poderia servir como um indice de
trabalhos, uma referéncia, um farol no meio do desconhecimento da biodiversidade. A publi-
cidade dos dados é importante pois, assim como em uma biblioteca de &mbito nacional, pode-
ria se saber genericamente o que foi produzido para evitar duplicidade de pesquisas idénticas

e, partir do que ja se sabe, para aprimorar 0 conhecimento existente.

Até o momento, a falta de socializacdo da informacdo faz com que essa importante
ferramenta de gestdo publica fique reduzida a um papel burocratico de emissor de autoriza-
coes diversas®®. Mesmo que parte da informagéo seja disponibilizada por relatérios, a exi-
géncia de usuarios pesquisadores limita a difusdo da informacdo na sociedade. Ademais, a
ferramenta foca a pesquisa em UCs federais, 0 que deixa descoberto 86% do restante do terri-

tério nacional.

Com relagdo as UCs, em 2006, 0 MMA deu um passo importante ao formular um
sistema integrado on-line***, um banco de dados virtual, com informagcdes padronizadas sobre
as elas, denominado Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo — CNUC/MMA. O
CNUC ¢é uma forma de o MMA implementar o art. 50 da Lei n° 9.985/2000, com a participa-
cao dos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal), dando visibilidade a informa-

cdo disponivel para uma melhor gestdo da UC entre os Poderes Publicos e os particulares.

Nesse sistema, cada UC tem um relatério com Tépicos informativos de dados gerais,
localizacdo, objetivos, atos legais, contatos, infraestrutura, fatores bidticos, fatores abidticos,
presenca humana, aspectos fundiarios, visitacdo, recursos humanos, uso dos recursos, pro-
gramas, educacdo ambiental etc. O CNUC foi projetado para ser uma importante ferramenta
de gestdo, contendo informagfes detalhadas das UCs para facilitar a realizacdo de diagndsti-
cos, a identificacdo dos problemas e a tomada de decisGes. Como o Brasil tem cerca de 115
milhdes de hectares de UCs, o CNUC/MMA tem a importante funcao de revelar dados signi-

ficativos para a gestdo ambiental sobre 14% do territério nacional.

%92 Informagao obtida em 14 fev. 2012, com membro da Coordenagéo do SISBIO, Sra. Renata Sauerbronn de
Souza.

33 Jornal da Ciéncia da SBPC, noticia veiculada no dia 13 fev. 2012, Disponivel em:

<http://www.jornaldaciencia.org.br/Detalhe.jsp?id=80260>. Acesso em: 20 fev. 2012.

% Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/cadastro_uc>. Acesso em: 12 dez. 2014.
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Contudo, um mero acesso ao sistema*® revela que hoje, em 2015, os relatérios das
UCs no CNUC estdo incompletos, cheios de espagos vazios, Topicos ndo respondidos e com
varias respostas monossilabicas (sim ou ndo), que refletem a pobreza sobre o que se sabe de-

las.

Definitivamente, € dificil manejar politicas publicas ambientais se o conhecimento
sobre as UCs, classe de ETEP mais simbdlica e representante de 14% do territorio nacional,

esta cheio de lacunas.

Outra prova sobre o pouco que se sabe sobre as UCs federais esta no Atlas da Fauna
Brasileira Ameacada de Extingdo em Unidades de Conservacédo Federais editado pelo ICM-
Bio em 2011.

Embora o Atlas seja uma acdo significativa do governo federal na consolidacdo do

gue se sabe sobre as espécies ameacadas em UCs federais, a obra reconhece que ha poucos

397

dados, poucas pesquisas®® e que, na maior parte, esses trabalhos sdo antigos®*’. A esmagadora

maioria das informacdes trabalhadas no Atlas tem como origem a fonte “MACHADO et al.,
2008% que nada mais é do que o Livro Vermelho da Fauna Brasileira em Extincéo editado

em 2008, pelo MMA, o qual, por sua vez, se serviu de dados ainda mais antigos.

O excerto a sequir, colhido da introdu¢do do Atlas do ICMBIo, confessa que essa é a
primeira obra que compila a informag&o sobre a fauna ameacada de extingdo em UCs federais
no Brasil. Louvavel a sua existéncia, entretanto, € melancélico saber que a primeira iniciativa

do género tenha ocorrido apenas em 2011 e, repita-se, com tdo poucos trabalhos cientificos:

O Atlas da Fauna Brasileira Ameacada de Extingdo em Unidades de Con-
servacdo Federais nasceu da necessidade de conhecer o quanto e onde o
SNUC esta sendo eficiente em proteger as espécies da fauna brasileira amea-
cadas de extingdo. De fato, esta é uma pergunta de dificil resposta, que s
agora com esta publicacéo, o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Bi-
odiversidade comeca a responder.

Este Atlas nasce, portanto, a partir de um primeiro esforco de compilar as in-
formagdes existentes sobre as ocorréncias de espécies ameagadas em UCs
Federais ***(destacamos).

5 1hidem.

3% Atlas da fauna brasileira ameagada de extingdo em unidades de conservacdo federais. Brasilia:
ICMBIo, 2011. pp. 11 e 28.

%97 |bidem, pp. 37-268.
%% |bidem.

% bidem, p. 11.
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Assim, por Vvarios angulos, as proprias constatacbes governamentais demonstraram a
precariedade de varios tipos de dados ambientais, mais precisamente do conhecimento sobre
0s biomas e a biodiversidade brasileira. Como visto, a comprovacdo de uma crise de dados
ambientais também afeta os sistemas de controle, indicadores e metas. Entdo, o cenario expde
a necessidade da geracdo de conhecimento, bem como, a necessidade da criacdo de metas e
indicadores mais seguros, mormente aqueles relacionados as APPs e RL. Diante das caréncias
do poder publico, surge a necessidade de maior participacdo de todos os atores possiveis,
principalmente da sociedade civil, para ajudar na construcdo dessa base de dados confiavel

que possa orientar a politica ambiental brasileira sobre APPs e RL.

2.4. Resumo Topico de elementos relevantes e balizadores para uma politica publica
ambiental conciliatéria do conflito entre o direito de uso e o dever de conservacao de
APPs e RL

Até aqui, foram comentadas iniciativas publicas e de governanca relacionadas a
APPs e RL, as quais deram um panorama do que existe no cenario brasileiro e também indi-
cam o que pode ser melhorado. Concomitantemente, foram abordados elementos importantes
para constarem em uma futura politica publica ambiental conciliatéria envolvendo APPs e
RLs.

Conforme explicado, inexiste uma receita de politica publica. Também ndo se tem a
menor pretensdo de entregar/propor um desenho acabado de politica publica ambiental sobre
APPs e RLs. Sabendo que é preciso considerar as peculiaridades locais, seria muito presunco-
so achar que um trabalho académico escrito por um Unico autor conseguiria equacionar 0s
problemas ambientais das APPs e RLs de 5.570 Municipios envolvendo 197 milhdes de hec-
tares no pais. Com muito mais humildade, neste momento, a pretenséo é ressaltar algumas ca-
racteristicas importantes que defluiram do debate feito até aqui e que se recomenda estarem
presentes na politica ambiental em epigrafe. Trata-se de um resumo meramente Tdpico, por-

gue os raciocinios ja foram previamente abordados.

Pelo exposto, é salutar que a politica publica ambiental de redugdo do conflito entre
0 Uso e a conservagdo de APPs e RL considere os seguintes elementos:
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Quadro 2.1. — Elementos relevantes que podem ser considerados em uma politica publica ambiental de
redugdo do conflito entre o uso e a conservagdo de APPs e RLs.

Politica publica ambiental — elementos relevantes

Inexisténcia de um método Unico de recuperacdo, restauracdo, reabilitacdo ou redefinicdo, sendo
gue a metodologia adotada depende do maior ou menor grau de reativacdo dos servigos ecossis-
témicos.

Os trabalhos de recuperacdo ficam proporcionalmente mais complicados a medida que acres-
centamos estudos sobre o(s) servico(s) ecossistémico(s) escolhido(s) como o foco da gestéo.
Para que os técnicos possam desenvolver seus trabalhos, é preciso gerar mais conhecimento
ambiental, especialmente sobre a microlocalidade que sera trabalhada.

O conhecimento ambiental passa pela possibilidade de a sociedade civil organizada (incluindo
0s préprios possuidores ou proprietarios de imdveis rurais e toda a populacéo rural envolvida)
poder gerar indicadores minimamente organizados e aproveitaveis para auxiliar na tomada de
decisdo técnica do que sera feito.

O trato cientifico dos dados deve ocorrer para se compreender a melhor forma, a mais eficiente
e a mais barata de alcance do(s) servico(s) ecossistémico(s) priorizado(s).

E importante haver uma analise individualizada da propriedade com consequente planejamento,
agdo e avaliag¢do da forma de microutilizagdo da APP e da RL.

Evitar restauracdes, reabilitagdes, redefini¢des aleatorias.

Diante da facilitacdo de apresentacdo de PRADs por leigos (autorizada pelo § 2° do art. 5° do
Decreto n° 8.235/2014), € ainda mais necessario fazer chegar mais orientacdo para o proprieta-
rio ou possuidor de imoével rural que queira tratar a sua APP ou RL.

Apo6s a agdo escolhida, 0 monitoramento e a avaliacdo sdo fundamentais e, para tanto, é impor-
tante gerar informagéo e criar indicadores minimamente organizados para compreender o resul-
tado do trabalho.

A orientac8o sobre uso e conservacdo de APPs e RLs deve ocorrer tanto para quem tem passivo
ambiental como para quem esta regular, reforcando que a criacéo de politicas publicas ambien-
tais sobre APPs e RLs precisam ser verdadeiramente amplas, abrangentes e pedagégicas.

Todos aqueles envolvidos com a politica publica devem estar atentos ao estagio dos paradigmas
(e respectivos instrumentos) que estdo no contexto ambiental da mitigacdo do conflito entre uso
e conservacao de APP e RL.

E salutar aproximar os setores ambiental e rural, incluindo opcdes econdmicas, com geracio de
renda, e ambientalmente eficientes para a fixacdo, permanéncia e subsisténcia do homem do
campo.

Aliar o bom conhecimento cientifico de restauragdo florestal a volume de escala para tentar
atender os 5.570 Municipios brasileiros.

A trajetoria de escala passa pela sintetizacdo de informagdes complexas em uma linguagem
simples e acessivel.

O engajamento local é essencial para a capacitagdo, implementacdo, manutengdo e avaliacdo




dos trabalhos.

Necessidade de o poder publico criar uma burocracia minima para orientar e fazer frente a ne-
cessidade, em grande escala dos cidaddos, para que saibam como restaurar/recuperar e gerir su-
as APPs e RLs.

A producdo de conhecimento ambiental que ajuda a entender os limites do funcionamento dos
servicos ecossistémicos torna mais clara a compreensao dos limites dos proprios direitos de uso
e conservacdo das APPs e RLs. Sem informacdo ambiental, o dever de conservacdo tem difi-
culdades para operar.

E importante que as a¢des de restauragio, recomposi¢do ou manejo tenham qualidade para evi-

tar procedimentos empobrecidos que tendam & mera revegetagio.

157
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CAPITULO 3

3. ELEMENTOS ESTRATEGICOS PARA COMPOR UMA POLITICA PUBLICA
CONCILIATORIA NAS APPS E RLS

Até aqui foram abordados: o dever de preservar e o direito de uso das APPs e RLs,
bem como vérias recomendacdes e elementos de politicas publicas que podem agregar valor
em uma politica ambiental conciliatoria dessa dificil equacdo juridica. Agora, é oportuno dis-
correr sobre alguns elementos de politica publica que consideramos estratégicos para alcancar

a conciliacdo preconizada no titulo desta dissertacéo.

3.1. Ganho de escala e de qualidade na indicacéo de onde restaurar ou recuperar APPs e
RLs

A paisagem predominante no meio rural brasileiro € um arquipélago de fragmen-
tos*® florestais cercados por reas de agropecuaria. Por outro lado, o pais esté repleto de ini-
ciativas ambientais (politicas publicas e de governanca ambiental) que poderiam ser ainda

mais difundidas pelo imenso territério nacional.

E muito comum qualquer literatura*®* que aborde o tema da fragmentacdo dos rema-
nescentes florestais sinalizar que, se eles forem de alguma forma conectados ou seus entornos
permitirem um fluxo razoavel de biodiversidade entre eles, a viabilidade ecoldgica desses es-
pacos estaria mais bem garantida pela formacéo de teias de conectividade. A conexao pode
ocorrer em qualquer combinacdo: entre UCs (denominadas pelo SNUC “corredores ecologi-
cos” no inciso XIX do art. 2° da Lei n° 9.985/2000°%): entre UCs e outros ETEPS; e entre
ETEPs formando corredores de biodiversidade onde quer que estejam*®.

% HIGUCHI, Niro et al. As possibilidades do manejo sustentavel em fragmentos florestais na amazonia le-
gal. In: Fragmentacao florestal e alternativas de desenvolvimento rural na regido centro-oeste. Cos-
ta, Reginaldo Brito da (Org.). Campo Grande: UCDB, 2003. p. 161.

01 BENSUSAN, Nurit. Op. cit., pp. 36 e 37.

02 «Art, 20 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] XIX - corredores ecolégicos: porcdes de e-

cossistemas naturais ou seminaturais, ligando unidades de conservagéo, que possibilitam entre elas o flu-
xo de genes e 0 movimento da biota, facilitando a dispersdo de espécies e a recolonizacdo de areas
degradadas, bem como a manutenc¢do de populagBes que demandam para sua sobrevivéncia areas com ex-
tensdo maior do que aquela das unidades individuais”.

“%% para saber mais sobre os tipos de corredores (faixas de habitat, mosaico, arquipélago, regionais, stepping
stones), recomenda-se a leitura de:
1. COSTA, Reginaldo Brito da; SCARIOT, Aldicir. A fragmentacdo florestal e 0s recursos genéticos.
In: Fragmentacdo florestal e alternativas de desenvolvimento rural na regido centro-oeste.
COSTA, Reginaldo Brito da (Org.). Campo Grande: UCDB, 2003. pp. 67-68.
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Entre os tipos de ETEPs, as APPs e as RLs podem contribuir significativamente para

a concretizacédo de corredores de biodiversidade ainda mais por representarem cerca de 23%

404

do territorio nacional com cerca de 197 milhdes de hectares™". As localizacGes das APPs es-

tdo previstas no Codigo Florestal de 2012, contudo, as RLs podem ser alocadas tanto para en-
corpar as APPs como para formar ramais de conexao onde porventura as APPs ndo existam
fazendo, com isso, unido de fragmentos florestais remanescentes. As RLs devem ser inscritas
no CAR (art. 18 do Cadigo Florestal de 2012) e o CAR (ja abordado no Topico 2.2.1) vai se
consolidando cada vez mais como uma ferramenta estratégica para a visualizacdo da paisa-
gem rural e localizagdo das RLs justamente onde elas tenham maior chance de éxito ecolégi-
co.

2 405

Foi com esse proposito de conexdo que o art. 14 do Codigo Florestal de 201 pre-

viu que as RLs deveriam ser alocadas para otimizar as funcdes ecologicas.

Art. 14. A localizagdo da area de Reserva Legal no imdvel rural devera levar
em consideracgao os seguintes estudos e critérios:

| - 0 plano de bacia hidrogréfica;

Il - 0 Zoneamento Ecol6gico-Econémico

111 - a formacdo de corredores ecoldgicos com outra Reserva Legal, com
Area de Preservacdo Permanente, com Unidade de Conservacio ou com
outra area legalmente protegida;

IV - as areas de maior importancia para a conservac¢do da biodiversida-
de; e

V - as areas de maior fragilidade ambiental.

§ 1° O 6rgdo estadual integrante do Sisnama ou instituicdao por ele habilitada
deverd aprovar a localizacéo

da Reserva Legal apds a inclusdo do imoével no CAR, conforme o art. 29
desta Lei (destacamos).

Nas imagens abaixo (Figuras 3.1. e 3.2.) se tem um pequeno exemplo de como o
trabalho de alocacdo das RLs é importante pois, € nitidamente visivel que muitos fragmentos
ficam isolados em propriedades distintas causando, a longo prazo, o empobrecimento de cada

fragmento:

2. FELFINI, Jeanine Maria. Fragmentacdo de florestas estacionais do Brasil central: diagndstico e pro-
posta de corredores ecologicos. In: Fragmentacao florestal e alternativas de desenvolvimento ru-
ral na regido centro-oeste. COSTA, Reginaldo Brito da (Org.). Campo Grande: UCDB, 2003. pp.
139 e 151.

% SOARES FILHO, Britaldo. Cracking Brazil’s forest code. Op. cit. Informagéo adotada pelo MMA, con-
forme explicado na nota n° 10.

%5 0 art. 16 do Cadigo Florestal de 1965 continha previséo semelhante.
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Figura 3.1. — Imagem rural com fragmentos florestais esparsos. Imagine como poderia ser a conexdo dos
fragmentos.
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Fonte: SCHAFFER, Wigold B. Seminario: regularizacio ambiental das propriedades rurais. Area de Preservacio
Permanente e Reserva Legal. Disponivel em: <http://www.amavi.org.br/ sistemas/ pagina/setores/ reservale-
gal/arquivos/ApresentacaoMMA-Reservalegal.pdf>. Acesso em: 10 mai. 2015, pp 21/22.

Figura 3.2. — Imagem da mesma 4rea rural com propriedades delimitadas sendo que uma possui RL e as
demais nio estido delimitadas. O exercicio imaginativo, proposto no item anterior, poderia ser o local das
RLs nas propriedades que ainda nio as tém.
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Fonte: Ibidem.
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O proposito de conectar areas ndo é nenhuma novidade no meio ambiental. Ocorre
que, além de as RLs fazerem conexdes, é preciso que tais conexdes sejam cada vez melhores
do ponto de vista qualitativo. Isto é, ndo basta ter uma RL conectando fragmentos de biodi-
versidade remanescentes. E preciso que a RL, principalmente a conectora, seja (e permaneca)
saudavel ecologicamente para poder cumprir o proposito de conexao, uma vez que RLs dani-
ficadas e pobres ecologicamente dificilmente atrairdo a biodiversidade para transitar sobre
elas. O mesmo se diga em relacdo as APPs, as quais, sem qualidade, deixam de proteger a bi-
odiversidade. Pauperizadas, as APPs e RL perdem boa parte do seu propdsito e deixam de

atender ao propdsito de conservagao.

O objetivo de conservacdo € cumprido quando se tem APPs e RLs com qualidade e,
para isso, é importante que o poder publico organize a conservacdo com a melhor informacao

disponivel.

Todavia, a tarefa é gigante. Como visto no Capitulo 1, ha cerca de 85 milhGes de
hectares de APPs e RLs (compostos por 42 milhdes de hectares de RLs e 43 milhdes de hecta-
res de APPs)*® que precisam ser restaurados, reabilitados ou redefinidos segundo, respecti-
vamente, 0 menor e 0 maior grau de perturbacdo do ambiente natural. Como também
abordado no Topico 2.2.8, apenas no Estado de Sdo Paulo, por exemplo, seriam precisos 240
anos*”’ para reflorestar 600 mil ha, considerando o niimero médio de duas mil mudas por ha e
a taxa média de plantio de cinco milhdes de mudas por ano. Logo, os fatores tempo e grandio-
sidade do passivo de APPs e RLs sdo componentes importantes na equacao da politica publica
ambiental dessas areas, sendo que ainda é preciso considerar a efetividade do dever de con-

servacdo, o qual, se chegar cem ou duzentos anos atrasado, serd um retrato do fracasso.

Entdo, é fundamental que o poder publico faga mais do que posicionar as RLs e fique

observando as APPs e RLs por imagens de satélite.

Para o direito de conservacdo ndo chegar atrasado, o poder publico tem que ser pro-
tagonista na indicacdo por onde tem que comecar o trabalho de restauragdo ou recomposi¢édo
de APPs e RLs.

% Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/programa-nacional-de-florestas/item/8705-recupera%
C3 %A7%C3%A3°-de-%C3%Alreas-degradadas>. Acesso em: 15 jan.2015.

T BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., p. 292.
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Essa indicacdo ¢é ainda mais urgente quando se constata que a viabilidade ambiental a
longo prazo dos fragmentos depende®® do tamanho deles e, no caso de se unirem*®, as chan-

ces aumentam.

Trabalhos indicam que “a manutengdo de pequenos fragmentos (menores que cem
ha) ¢ pouco efetiva do ponto de vista da conservacio”*°. Pequenos fragmentos podem ser
mais importantes do ponto de vista hidrico como, por exemplo, servir de areas de recarga ou
evitar assoreamentos. Mas, para uma area abrigar populacdes vidveis de mamiferos acima de

411 3 area recomendada é de 20 mil ha na Mata Atlantica e 80 mil ha no Cerrado**.

413

um quilo

Outros estudos apontam que fragmentos lineares muito estreitos
414

ou fragmentos menores do
que um ha™" sdo gravemente afetados pelo efeito borda que altera o microclima, a composi-
¢do floristica, a biomassa, a germinagdo ¢ a taxa de mortalidade de arvores, plantas e animais.
Ademais, cada espécie sente a fragmentacdo da paisagem de uma forma diferente, variando o
grau de conectividade dentro de uma mesma paisagem para cada espécie*’®. Entéo, a fragmen-
tacdo afeta tudo, fauna e flora, plantas e animais, grandes e pequenos, dispersores e poliniza-
dores, da anta aos insetos, fazendo com que a sobrevivéncia da pequena e da grande

biodiversidade dependa do tamanho e da distancia entre os fragmentos**.

Todo esse quebra-cabeca aliado as complicacdes da perda de biodiversidade ao longo
do tempo e as dificuldades de se trabalhar em um pais com dimensédo continental ndo pode ser
resolvido por uma, mas sim, por varias politicas publicas ambientais e, entre elas, as que vi-

sem a conciliacdo entre o direito de uso e o dever de conservacao das APPs e RLs.

8 ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., pp. 107-108.

99 A Teoria de Equilibrio da Biogeografia de Ilhas (TEBI) pode ser utilizada como ferramenta entender a di-
namica dos fragmentos de APP e RL. Para melhor visualiza¢do, recomenda-se olhar o quadro de re-
gras/formatos para orientar o desenho de &reas protegidas. DIAMOND, J. M. The island dilemma:
Lessons of modern biogeographic studies for design or natural preservs. Biological Conservation, 1975,
7:129-146, apud ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., pp. 105/106. Sobre a utilizagdo da TEBI, veja
também MORSELLO, Carla. Areas protegidas publicas e privadas: selegdo e manejo. 2* Edigdo —
Séao Paulo : Annablume, 2008.

M9 HIGUCHI, Niro et al. Op. cit., p. 170.

1 NE (nGimero de individuos da populagéo ideal) = 500.

2 ARAUJO, Marco Antonio Reis. Op. cit., p. 108.

2 PONZONI, Flavio Jorge; HIROTA, Marcia Makiko; e ROSA, Marcos Reis. Op. cit., p. 172.
4 HIGUCHI, Niro et al. Op. cit., p. 165.

5 BENSUSAN, Nurit. Op. cit., p. 92.

8 BARBOSA, Luiz Mauro. Op. cit., p. 293.
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Portanto, a necessidade de conexdo de areas em larga escala (reunindo grandes areas)
é muito mais do que um propdsito bonito em um desenho de politica publica ambiental. Mais
do que isso, a conexd@o de um volume grande de areas para formar bancos de biodiversidade é
vital para a propria existéncia da biodiversidade que corre contra o tempo da fragmentagédo

(ou da extingéo).

Consequentemente, a qualidade e a escala de fragmentos bem conservados (e em re-
cuperagdo) sdo fatores cruciais para se alcangar a conciliacdo proposta entre o direito de uso e
o0 dever de conservacdo de APPs e RLs. Em outras palavras, o direito que visa a conservagdo
precisa se servir de uma boa politica publica ambiental para que o ambiente natural tenha via-
bilidade. Do contréario, serd um ambiente efémero fadado ao insucesso que ndo atende ao de-

ver de conservacao de longo prazo para as futuras geracoes.

Entendida a necessidade de a politica publica conciliatéria ter uma estratégia de esca-
la, ato continuo é fundamental que o poder publico aponte os locais prioritarios para restaura-
cdo e recuperacdo com base em critérios qualitativos. Obviamente, a lacuna de dados
ambientais dificulta o apontamento das areas prioritarias e, com mais geracao de informacéo,
melhores serdo as indicacdes de por onde o trabalho deve comecar. Mas existem experiéncias
interessantes que, trabalhando com dados de relevo e a localizagdo das propriedades e frag-

mentos florestais indicam onde podem estar as areas prioritarias.

E justamente o que esta sendo feito no Pontal do Paranapanema, no extremo oeste do
Estado de Sédo Paulo, onde o Instituto de Pesquisas Ecoldgicas (IPE) atua propondo corredo-
res e restauracOes florestais entre os remanescentes florestais da regido. Para tanto, o Instituto
elabora mapas com as areas prioritérias a partir de dados como a distancia entre as APPs, a
distancia entre os remanescentes florestais e a distancia entre os limites das propriedades. Es-
ses e outros fatores, todos considerados, permitem construir mapas, como os da Figura 3.3,
apresentada a seguir, que orienta o trabalho de restauragéo, buscando conexdes e a viabilidade

dos fragmentos a longo prazo.
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Figura 3.3. — “Areas prioritirias para implementar as dreas de reservas legais ¢ APPs na regiio do Pontal
do Paranapanema/SP”. As cores vermelhas indicam as areas mais indicadas para a restauracgao florestal
com base nas distancias das areas de APPs, remanescentes florestais e limites de propriedades.

Soma das distancias

Fonte: Adriana, UEZU Alexandre; LORINI, Maria Lucia; e CUNHA, André (Orgs.). Conservacao da biodiver-
sidade com SIG. PAESE, S&o Paulo: Oficina de Textos, 2012. p. 20.

Mapas como esses mostram que, mesmo sem dados da diversidade bioldgica do lo-
cal, é possivel ter informacéo em larga escala e com mais qualidade sobre onde comecar a res-
tauracdo ou a recuperacao ambiental de APPs e RLs. Como o volume de APPs e RLs no pais
€ muito grande, a identificacdo das areas prioritarias € uma estratégia importante como ponto
de partida de um trabalho continental. O dever de conservagdo e genérico, entretanto, comecgar
a conservacgdo por todos os lados indistintamente pode afetar negativamente o préprio dever
de conservacao que deve ocorrer o mais rapido possivel para se evitar perdas ainda maiores.

Em suma, o dever de conservacao € atendido quando séo utilizadas préaticas de politi-
cas publicas que selecionam areas a serem conservadas primeiramente em alguns locais que
podem ser mais significativos que em outros, justamente para se evitar uma perda ainda maior
de biodiversidade. Nesse sentido, a materializacdo do dever de conservagédo e o ganho de es-
cala para que ela aconteca da forma mais abrangente possivel ocorrerdo quando varios 6rgaos
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ambientais puderem se servir de informacdes e mapas para sinalizar por onde os trabalhos de
restauracdo ou recuperacdo podem comecar prioritariamente. Como dito, a analise pode ser
feita a partir dos (e ndo somente) dados do CAR e, rapidamente, dar um bom panorama das
areas prioritarias. Ao invés de visar a restauracdo e a recuperacdo de todas as APPs e RLs do
pais de s6 uma vez, o estabelecimento de prioridades e etapas ajuda na efetividade da imple-
mentacdo, consolidando uma estratégia muito mais realista de ser alcangada e, por ser mais

factivel, tem mais chances de ganhar escala e dar efetividade ao dever de conservacao.

3.2 Construgio de bancos de dados ambientais com a participacio da sociedade civil,
monitoramento civil e indicadores criados localmente para APPs e RLs

No Topico 2.3 foi denunciada a falta crénica de dados ambientais, principalmente no
Brasil, e a importancia da geracdo de informacdo para a conducdo de uma politica pablica
ambiental. Sem dados, a politica publica ambiental de APPs e RLs se movimenta em um “v00
cego™’ ao destino da qualidade ambiental. No Tdpico 2.2.2 também se demonstrou a enorme
complexidade dos trabalhos de restauracdo e recuperacdo florestal, sendo que o trabalho de
salvamento da biodiversidade demanda a geracdo de dados para conhecer como funcionam o
meio e a biodiversidade. Em apertada sintese, a producdo de dados ambientais é essencial pa-
ra a conducao da politica publica e essencial para os trabalhos de restabelecimento dos servi-

COS ecossistémicos.

Quando futuramente for superada a fase de localizacdo georreferenciada das APPs e
a selecdo do local adequado das RLs, sera preciso enfrentar o desafio da tomada de decisdo
sobre 0 manejo dessas areas com poucos dados ecolégicos*®.

Esse cenario de dependéncia de dados ambientais se conecta ao Direito Ambiental na
medida em que o direito de uso e o dever de conservacdo das APPs e RLs passam pelo conhe-
cimento dos limites de funcionamento dos servigos ecossistémicos e, sem dados ambientais,
desconhecemos os limites de ambos. Assim, a geracdo de dados ambientais surge como outro

elemento estratégico para a conciliagdo do uso e da conservacgdo de APPs e RLs.

E claro que existem inimeros atores (poder publico, instituicdes de pesquisa, ONGs
etc) produzindo informagdes ambientais, contudo, o foco, aqui, é ressaltar que uma parte im-

portante da lacuna de informacdo pode ser preenchida com a criacdo de bancos de dados lo-

T HALES, David; PRESCOTT-ALLEN, Robert. Op. cit., p. 39.
8 BENSUSAN, Nurit. Op. cit., pp. 26, 49 e 158; HIGUCHI, Niro et al. Op. cit., p. 169.
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cais, 0s quais, com organizacao e aprimoramentos constantes, podem gerar dados cruciais pa-
ra as politicas publicas ambientais e permitir a efetivacdo do prdprio direito. As politicas pu-
blicas ambientais precisam de informacdo, inclusive, para gerar indicadores que possam
identificar as abordagens bem ou malsucedidas e acompanhar o progresso real em direcdo a

sustentabilidade.

E inegavel que o Brasil avangou na geragio de conhecimento ambiental, alicerce ne-
cessario para a politica publica ambiental. Contudo, as dimens@es continentais do Brasil, a
complexidade dos biomas e as dificuldades estruturais de um pais em crescimento com inu-
meras outras mazelas fazem com que o investimento em conhecimento ambiental seja insufi-
ciente. Com efeito, por mais bem-intencionadas que sejam as politicas publicas ambientais,
inclusive sobre APPs e RLs, elas sdo soerguidas em frageis alicerces de conhecimento, con-

forme abordado nos Tépicos 2.2.2 e 2.3.

Diante da dificuldade do poder publico, a politica publica ambiental pode, mais do
gue nunca, se socorrer de novos atores ndo sé para discutir e implementar politicas publicas
como também precisa do maior nimero de atores possiveis para criar uma boa base de dados
para ser trabalhada por todos. Em suma, o aparato estatal de geracdo de conhecimento pode
receber importante ajuda da sociedade civil organizada, pois a falta de informacdo faz parte da
crise de governabilidade ambiental.

Para sair do escuro da falta de informagdo ambiental, no @mbito internacional, a 72
Conferéncia das Partes — COP 7 sobre a CDB, recomendou (Decisdao VII/30) a criagdao de uma
série de indicadores e, em 2006, a COP 8 estabeleceu (Decisao VIII/15) que houvesse uma i-
niciativa global para a criagdo de indicadores. Com efeito, a ONU elencou um conjunto de in-
dicadores que sdo construidos mediante a colabora¢do de varios setores da sociedade civil
organizada. Esse esforco esta materializado na Alianca de Indicadores de Biodiversidade (Bi-

odiversity Indicators Partnership — BIP)**°

, que reune varios indicadores sobre tendéncias de
magnitudes de biomas, cobertura de areas protegidas, situacdo de espécies ameacadas, pro-
porcdo de produtos derivados de fontes sustentaveis, area de sistemas agrarios sustentaveis,

espécies exoticas etc.

1 Disponivel em: <http://www.bipindicators.net/indicators>. Acesso em: 20 fev. 2012.
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Contudo, as experiéncias atuais estdo aquém do necessario, vejamos. Os dados para

comparacdo sdo vagos e insuficientes*?

e ainda ha o problema da dificuldade de organizacao
dos dados por ndo terem uniformidade no critério de sua obtencéo*’. Diante dessa lacuna in-
formativa, a sociedade civil desponta como uma possivel fonte estratégica para a geracdo de

um conhecimento confidvel de dados ambientais.

No &mbito interno, as citadas decisdes da CDB pedem que cada pais também crie su-
as metas e indicadores, com metodologias padronizadas, ndo s6 para municiar os indices in-
ternacionais como também para aumentar o controle interno, pelo poder publico e pela
sociedade civil. A simples criacdo de metas e indicadores néo resolve o problema! O mais
importante é gerar informacgéo ambiental para abastecé-los e saber onde estamos na curva do
desenvolvimento sustentavel. Como visto no Tépico 2.3, o Brasil estd muito atrasado na gera-
cdo de indicadores e depende ainda mais do apoio de outros atores que possam coletar infor-

macOes ambientais.

E aqui que a falta de informago se conecta com a politica pablica ambiental sobre
APPs e RLs. Qualquer politica pablica sobre elas precisa de informagdo ambiental e a socie-
dade civil organizada pode fornecer dados para saber onde estamos no sucesso do restabele-
cimento dos processos ecossistémicos relacionados as APPs e RL. Como dito, melhores dados
podem tornar o invisivel visivel, o intangivel tangivel e o complexo administravel”*?2. Com as

APPs e RLs ndo é diferente, sendo importante ter mais dados para protegé-las melhor.

N&o basta ter uma politica ambiental bem desenhada ou um direito (obrigacdo de
conservar) bem redigido se a base informativa para que eles operem ¢ fragil. Por isso é fun-
damental aumentar a producdo de informacao e, nesse sentido, a colaboracgdo local € estratégi-
ca principalmente para ganhar capilaridade onde o poder publico tem dificuldades
operacionais e financeiras para se fazer presente. Os modernos mecanismos tecnoldgicos de
obtencédo da informagdo como, por satélites (Topico 2.2.1.1.) ou por modelos computacionais

4230 mo-

nitoramento civil é oportuno até mesmo porque os efeitos da fragmentacao florestal nd0*** séo

(Topico 3.1), ndo dispensam a coleta de dados no campo, no local das APPs e RLs

*20 ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. Op. cit., p. 212.

21 HALES, David; PRESCOTT-ALLEN, Robert. Op. cit., p. 57.

22 |bidem, p. 224.

22 PONZONI, Flavio Jorge; HIROTA, Marcia Makiko; ROSA, Marcos Reis. Op. cit., p. 174.
2% Niro et al. Op. cit., p. 164.
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totalmente conhecidos demandando mais informacéo, ndo para controlar a natureza, mas para

425

entender a dindmica dos fragmentos*?, inclusive com acompanhamentos de longa durag&o®*?

0 que pode ser feito mais facilmente por proprietarios e grupos locais que ja habitam naregiao.

A capilaridade da sociedade civil organizada na geracdo de base de dados € impor-
tantissima para contribuir na consolidacdo do conhecimento ambiental, o qual podera ser
aproveitado pelo préprio sujeito (ator) que o concebeu, mas, se bem organizado, a base de da-
dos criada podera ajudar outros atores. Inclusive o poder publico que pode néo ter nenhuma,

ou escassa, informacéo sobre o objeto observado, como uma APP ou RL local.

Esse ciclo constante de acdes e avaliagcdes foi lembrado porque parte de uma com-
preensdo da realidade que inicia uma determinada acéo e termina com uma avaliagdo do que
foi feito e uma subsequente reavaliacdo da realidade inicial, agora, com mais conhecimento
para entendé-la. Dentre as inUmeras facetas desse processo, a entrada de informacdo advinda
da sociedade civil no ciclo da politica publica aperfeicoa a informacao ja disponivel e melhora
0 entendimento da realidade. Ou seja, ao final, os dados compilados civilmente formam uma
base de dados importantissima para reentender a politica publica sobre o uso e a conservacao
de APPs e RLs.

O foco no resultado concreto e local é uma estratégia, pois uma mudanca grandiosa
ndo é obtida se ndo houver um somatorio de experiéncias e vitorias locais. Assim como a fa-
milia € a base do Estado, a unidade de operacdo da politica ambiental tem intima relacdo com
a realidade local. E ali que serdo travadas as batalhas operacionais e as dificuldades terdo que

ser superadas para por em marcha os planos mais abrangentes sobre meio ambiente.

Valorizando o enfoque local, Sachs reconhece a necessidade da criagdo de bancos de
dados locais ao afirmar que: “Em paralelo com a pesquisa baseada em macrodados, ha que se

prosseguir com a criagao de banco de dados locais sobre a biodiversidade™**’.

Em um pais continental e biodiverso inexiste uma formula pré-concebida para cuidar

das APPs e RLs, 0 que conduz a uma inexoravel busca de informacdes locais para lidar em

2> BOURLEGAT, Cleonice Alexandre. Op. cit., pp. 2 e 21.

26 RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Florestas ciliares? Uma discussdo nomenclatural das formagdes ciliares.
In: Matas ciliares: conservacdo e recuperacao. 2. ed. S8o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
Fapesp, 2009. p. 104.

#T SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond, 2009. p.
39.
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cada cenario. E justamente esse aperfeicoamento local que pode ser coordenado para criar
bancos de dados locais utilizaveis reciprocamente e facilitar a busca de conhecimento ambien-

tal que auxilie no trabalho de conciliagcdo entre o uso e a conservacao de APPs e RLs.

Definitivamente, é importante ter uma nova arquitetura da informacéo nacional onde
a sua disponibilizacdo ¢ a colheita de dados devem operar com 0 apoio da sociedade civil,
ainda mais quando esta for prolongada no tempo exigindo sensores ambientais pulverizados e

por bastante tempo. E como seria, na pratica, a ajuda da sociedade civil?

Primeiramente, ela pode estabelecer metas e indicadores locais para fazer um moni-
toramento civil das APPs e RLs. A importancia da avaliacdo da politica publica ja foi aborda-
da no Tdpico 2.1 valendo, aqui, relembrar que o estabelecimento de indicadores é elementar
no processo de avaliacdo*?® e que, na 4rea ambiental, os indicadores tém a mesma importan-
cia*®® justamente para um bom monitoramento da eficiéncia do trabalho ambiental desenvol-

vido.

Uma vez criados seus préprios indicadores locais, a sociedade civil gerard conheci-
mento para abastecé-los e a informacéo servira tanto para ela mesma exercer sua governanca

ambiental local como para alimentar politicas publicas ambientais.

Pois bem, preocupada com a falta de indicadores e de dados ambientais, a ONU cri-
ou 0 ja mencionado BIP*®°, o qual, além de reunir dados ambientais de diversos parceiros pelo
mundo para subsidiar o cumprimento da CDB, estimula a sociedade civil a se organizar e cri-
ar os mais diversos indicadores para exercer a sua boa governanca ambiental. Essa mesma es-
tratégia de criacdo de indicadores locais para a governanca local pode ser replicada para se ter

indicadores para o monitoramento civil das APPs e RLs.

O endereco eletrdnico do BIP*** d4 acesso a varios guias e fichas técnicas para a pro-
pria sociedade civil se organizar e criar indicadores sobre os mais variados temas: flora, fau-
na, recursos hidricos, areas protegidas, espécies ameagadas, comércio de espécies, espécies

exoticas, qualidade da agua, eutrofisagao, fragmentagao de habitats.

*28 MINAYO, Maria Cecilia de Souza. Op. cit., pp. 37 e 40.

29 BENSUSAN, Nurit. Op. cit., p.28; The nature conservancy. Relatério de atividades 2006. Brasilia:
TNC, 2006. p. 22.

0 Bjodiversity Indicators Partnership.

31 Disponivel em: <http://www.bipnational.net/>. Acesso em: 11 mai. 2015.
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Figura 3.4. — Fluxograma de construcdo de indicadores.
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Fonte: Biodiversity Indicators Partnership. Disponivel em: <http://www.bipnational.net/>. Acesso em: 11 mai.
2015.

O clamor da ONU para que a sociedade civil ajude na coleta de dados ocorre em um
contexto mundial de morosidade da acdo estatal. Essa iniciativa da ONU tem o propdsito de
capacitar a sociedade civil para ajudar na geracdo de conhecimento, indicadores e estimular
que a sociedade busque por si propria o desenvolvimento local sustentavel. E essa iniciativa
se encaixa perfeitamente com a necessidade de monitoramento das APPs e RLs como parte
integrada das politicas publicas ambientais.

O presente trabalho ndo pretende ensinar a fazer indicadores, mas, a titulo de esclare-
cimento como eles funcionam, o “Guia para o desenvolvimento e o uso de indicadores de bi-
odiversidade nacional”, langado pelo BIP, em 2010 (fluxograma anterior), reine nocées
gerais para a criacdo de indicadores **2. A Embrapa Cerrados também possui obra na qual
mostra a funcionalidade da criacdo de indices locais para uma avaliacdo rapida de caracteristi-

2 Disponivel em: <http://www.bipnational.net/language/es-ES/KnowledgeLibrary /Indica torguidancean-
dfactsheets>. Acesso em: 20 fev. 2012.
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cas locais **3. E, como dito, o endereco eletronico do BIP possui véarios manuais para indices

ambientais.

Lembremo-nos que a criacdo de indicadores e a geracdo de dados ambientais para
abastecé-los faz parte do ciclo da politica publica (abordado no Topico 2.1), que passa pelas
seguintes fases: o conhecimento da realidade, a tomada de decisdes, a execugéo do plano e o
acompanhamento, o controle e a avaliagdo das a¢cOes para redefinir e reiniciar o ciclo nova-

mente.

Resumindo, a partir do estabelecimento de metas, surge a necessidade de se criar in-
dices para aferir o cumprimento das metas e, ato continuo, faz-se imperioso criar e produzir
informac&o para alimenta-los e permitir que funcionem ciclicamente. Para tanto, a sociedade
civil pode participar com a coleta e a construcao de bancos de dados locais com informacéo
ambiental. A sociedade civil pode dar um choque de eficiéncia na obtencdo de dados ambien-
tais, superando dificuldades logisticas, colhendo e difundindo, com grande capilaridade, co-
nhecimento ambiental em uma escala que vai do global ao local e vice-versa. Bem
organizada, a sociedade civil pode criar e alimentar bancos de dados com informac@es locais
sobre APPs e RLs.

Com esse conjunto de informacdo, ficam mais claros os limites do funcionamento
dos servigcos ecossistémicos para permitir, ao final, a compreensdo dos limites dos proprios

direitos de uso e conservacdo das APPs e RLs.

Vejamos como a sociedade pode se organizar. A sociedade civil reine atores muito

heterogéneos, sendo por vezes chamados de organizacdes nao lucrativas e organizacGes ndo

434

governamentais (ONGs)™". A esse conjunto de novos atores convencionou-se chamar de ter-

ceiro setor, embora essa nomenclatura ndo tenha unanimidade conceitual®®,

3 MARIE, Karen et al. Contrucdo de indicadores de desenvolvimento social. Planalti-
na/DF: Embrapa Cerrados, 2004. p. 6.

% COUTINHO, Joana. As ONGs: origens e (des)caminhos. p. 58. Disponivel em <https://docs
.google.com/viewer?a=v&q=cache:8szurQq6BHsJ:www.pucsp.br/neils/downloads/v13_14 joana.pdf+on
g+origens+e+descaminhos&hl=pt-BR&gl=br&pid=bl&srcid =ADGEEShkAd NTHoweNQZgBmct-
QRxg68°WVsfyRDJjBUDPWSBWF118qTDX21cnvZIXCQqPmMnVhKE99IMKItGOB0Eqt6Najkzyl9 0I7N
LNtCplQ4WYiixhOPwPsn0TQJh_nhCGJgPMNfLA&Sig=AHIEtbTsW_627wG6°FADa7gJk RR2 I0Invg >,

*% MACIEL, M. Zeneide Nunes. Ong : uma histdria de vida solidaria. Recife: Universidade Catdlica de Per-
nambuco, 2006. p. 14. Disponivel em: <http://www.libertas.com. br/site/ base/maciel, .maria. zenei-
de.2006.pdf >. Acesso em: 20 ago. 2014.
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Pois bem, é absolutamente plausivel que a sociedade civil organizada (que em um
dos seus possiveis rotulos chama-se ONG) desempenhe um papel importante na colheita de
informacdo, como afirmam Gemmil e Bamidele-Izu: “[...] as ONGs tém muito a oferecer no
tocante a coleta, difusdo e analise da informacé@o. Em numerosos outros exemplos, elas de-

sempenham um papel-chave quando se trata de informagc&o”**®,

A sociedade civil pode ser orientada (educada)*®’

a observar qualquer coisa como: a
quantidade de animais, passaros, plantas, flores, insetos, polinizadores, dispersores, plantas
invasoras, taxas de mortalidade, velocidade de crescimento das plantas, integridade dos frag-
mentos, tipo de dispersdo, suscetibilidade a luz, ciclos polinicos e uma série de elementos que
sinalizam a qualidade de uma area e, com isso, abastecer indices e permitir o monitoramento
ambiental de APPs e RLs. Se bem orientada, os dados coletados podem ser enviados para sis-
temas nacionais e internacionais (como BIP, SISBIO, CNUC, SICAR, Camara Global de In-
formacdes Ambientais*®®, Camara de Tecnologia Ambiental etc.). Seja qual for a base de
dados, o importante é aproveitar os individuos da sociedade civil como observadores ambien-
tais, onde, ao final, esse servico de vigilancia é que permitira a aferigdo se o direito de uso e o
dever de conservacao estdo sendo respeitados. A comunidade leiga pode ndo entender toda a
relacdo por tras das observacGes, mas, as vezes, uma simples coleta de dados sobre a existén-
cia de uma especie em extingdo em uma determinada APP ou RL sera crucial para um especi-
alista entender o que esta acontecendo e o poder publico adotar (ou sinalizar) as devidas

providéncias.

A observacao pela sociedade civil pode acontecer, por exemplo, com o fomento de
grupos de interessados que se voluntariem a observar esse ou aquele elemento da biodiversi-
dade, ja previamente impelidos por algum gosto ou preferéncia pessoal. Grupos de pessoas
interessadas em passaros, orquideas, insetos, arvores, mamiferos e todo tipo de espécie ja se
retinem pelo pais e a observacéo feita por essas pessoas poderia ser ainda mais fomentada (e
aproveitada) para auxiliar no monitoramento de APPs e RLs. Outras pessoas, mesmo que sem

qualquer vontade predeterminada de observacdo, também poderiam comunicar a ocorréncia

% GEMMILL, Barbara; BAMIDELE-1ZU, Abimbola. O papel das ongs e da sociedade civil na governanca
ambiental global. In: Governanca ambiental global: opcdes e oportunidades. ESTY, Daniel C.; Maria
H. lvanova. S&o Paulo: Editora Senac Séo Paulo, 2005. p. 105.

7 DURIGAN, Giselda; RODRIGUES, Ricardo Ribeiro e SCHIAVINI, lvan. A heterogeneidade ambiental
definindo a metodologia de amostragem da floresta ciliar. In: Matas Ciliares: conservagdo e recuperagao.
2. ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, Fapesp, 2009. p. 163; GANDOLFI, Sergus;
RODRIGUES, Ricardo Ribeiro. Op. cit., p. 245.

*® ESTY, Daniel C.; IVANOVA, Maria H. Op. cit., p. 224.
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de avistamentos oportunisticos como de aves, ongas, atropelamentos de animais silvestres etc.
Para que os dados sejam aproveitados, bastaria que a politica pablica incorporasse ao seu mo-
nitoramento a observacédo feita pelas pessoas seja, por exemplo, por meio de fichas a serem
preenchidas com o que foi avistado , seja pela mera comunicacdo do que foi observado em

uma base de dados.

Vejamos alguns casos em que a colaboragdo da sociedade civil j& acontece e essa ex-
periéncia poderia ser aproveitada/ajustada para o monitoramento da qualidade das APPs e
RLs.

Varios grupos civis de espeleologia ajudam o Centro Nacional de Pesquisa e Conser-
vacdo de Cavernas do ICMBIo (CECAV) na catalogacdo e mapeamento de cavernas, pois elas
sdo muitas no Brasil e o poder publico ndo tem infraestrutura para cobrir todo o territério na-
cional, nem para descobri-las, nem para mapeéa-las. O CECAYV criou um banco de dados cha-

mado Cadastro Nacional de Informacdes Espeleolégicas (CANIE)**®

e disponibiliza material
orientativo e fichas de registro para serem completadas pela sociedade civil. Esse trabalho ci-
vil ajuda na consolidacdo dos dados nacionais sobre cavernas. Ademais, a propria sociedade
civil tem a possibilidade de cadastrar novas cavernas no endereco eletronico do CECAV*®.
Algo parecido poderia ser feito em relacdo as APPs e RLs, no qual os dados alimentariam
uma base de dados local, regional ou nacional, ajudando no monitoramento das areas e permi-
tindo um melhor entendimento sobre os direitos de uso e conservagdo estarem sendo respeita-

dos.

O Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN) € outro setor do
poder publico que possui um canal aberto com a sociedade para que sejam comunicados no-
Vvos sitios arqueoldgicos ou feitas dendncias sobre ameacas aos sitios, uma vez que o Instituto
ndo consegue descobri-los nem cuidar de todo o patrimdnio sozinho. O Cadastro Nacional de
Sitios Arqueoldgicos (CNSA) do IPHAN possibilita que a sociedade civil informe a existén-
cia de sitios arqueoldgicos pelo seu endereco eletrdnico®**, por e-mail e ainda fornece “Ficha
para Registro de Sitios Arqueoldgicos” com o intuito de estimular e instruir a sociedade a co-
letar dados arqueoldgicos. De forma parecida, 0 monitoramento das APPs e RLs poderia ser

feito com uma plataforma similar a do CNSA.

¥ Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/cecav/canie.html>. Acesso em: 5 mai. 2015.
0 Disponivel em: <https://sicae.sisicmbio.icmbio.gov.br/usuario-externo/login>. Acesso em: 5 mai. 2015.

*1 Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/portal/montaPaginaSGPA>. Acesso em: 5 mai. 2015.
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Os recifes marinhos brasileiros, principalmente no litoral nordestino, também rece-
bem a colaboracgdo da sociedade civil. Eles sdo monitorados por voluntarios e mergulhadores
desde 2001, abastecendo os dados do Programa “Monitoramento dos Recifes de Coral do
Brasil” **? em uma parceria entre 0 MMA, o CEPENE/ICMBIo e o Instituto Recifes Costei-
ros™®, Parte desse monitoramento é feito por mergulhadores voluntarios e capacitados com a
metodologia de checagem de recifes (reef check), abastecendo com informag6es locais um

banco de dados nacional que ainda se relaciona com uma base de dados internacional.

O sitio eletronico Wikiaves***

também € outra amostra da enorme potencialidade e
amplitude da acdo coordenada da sociedade civil, pois trata-se da formagéo de um banco de
dados com avistamentos oportunisticos, de amadores e profissionais, que ajudam no registro
da ocorréncia de aves nos mais diversos locais do Brasil. O banco de dados relaciona as fotos
das aves observadas com uma coordenada geografica em um mapa do Brasil, possibilitando
identificar facilmente em que bioma/ecossistema ela foi encontrada. Algo semelhante poderia
ocorrer com as APPs e RLs onde a sociedade civil poderia incluir pela internet suas observa-
coes de flora e fauna nas APPs e RLs em uma base de dados virtual, mais uma vez, com o

propdsito de monitoramento da qualidade dessas areas.

Outro exemplo colaborativo da sociedade civil é a construcdo de mapas interativos
(plataforma integrada de monitoramento colaborativo) como os dos portais do Sistema de A-

% e do InfoAmazonia,**® nos quais a sociedade pode

lerta de Desmatamento (SAD/Imazon)
contribuir com a dendncia de crimes ambientais, desmatamentos, focos de incéndio e outras
ocorréncias. Esses mapas/bancos de dados relacionam as manifestacdes recebidas com a geo-
localizacdo da informacéo, dados estes que poderiam ser muito Uteis na prevencdo e alerta de
vulnerabilidade das APPs e RLs que ja estdo geolocalizadas no SICAR. A sociedade civil po-
deria ajudar na construcdo de mapas mais especificos e inventarios de APPs e RLs facilitando

0 monitoramento e o manejo desses fragmentos*’ 4.

#2 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/biodiversidade/biodiversidade-aquatica/zona-costeira-e-ma ri-
nha/recifes-de-coral>. Acesso em: 5 mai. 2015.

3 Disponivel em: <wwuw.recifescosteiros.org.br>. Acesso em: 5 mai. 2015.

4 Disponivel em: <http://www.wikiaves.com.br/>. Acesso em: 5 mai. 2015.

** Disponivel em: <http://www.imazongeo.org.br/imazongeo.php/>. Acesso em: 5 mai. 2015.
*® Disponivel em: <http://infoamazonia.org/pt/maps/>. Acesso em: 5 mai. 2015.

“T EELFINI, Jeanine Maria. Op. cit., p. 153.

*8 HIGUCHI, Niro et al. Op. cit., p. 169.
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Outra participacdo social interessante ¢ o aplicativo “Urubu Mobile” que permite a
qualquer cidaddo, como motoristas e pedestres, enviar informagdes sobre animais atropela-
dos*® em estradas para 0 Centro Brasileiro de Estudos em Ecologia de Estradas (CBEE)**.
Com a informacéo dos atropelamentos e dos resgates, 0 CBEE traca padrdes de deslocamento

e perda de fauna. Uma plataforma semelhante poderia monitorar APPs e RLs.

A UNICEF também possui um programa de mobilizacdo social (em Alagoas, Ceard,
Manaus e Rio de Janeiro) para a coleta de dados sociais que ¢ feita por meio da capacitagdo
de jovens e a distribuicdo e utilizacdo de kits contendo baldes e camaras fotograficas*” para
que os dados também possam ser organizados em mapas com imagens aéres com baixo custo
de obtencdo pela propria comunidade. Mais uma vez, a geracdo de dados ambientais e 0 mo-
nitoramento de APPs e RLs poderia absorver os ensinamentos positivos dessa experiéncia de

participacdo popular.

Uma experiéncia muito curiosa e parecida com a que estamos almejando é desenvol-
vida pelo “USA National Phenology Network™, na qual observadores do mundo inteiro aju-
dam a registrar dados ambientais**®>. Sob o rétulo do que se convencionou chamar de
fenologia, a iniciativa internacional reine observacdes padronizadas de leigos e técnicos que
poderia ser muito bem replicada no monitoramento das APPs e RLs. No mesmo sentido, o
“Whenology Project” reline vérias iniciativas semelhantes comclamando a participacdo popu-

lar.

*9 Disponivel em: http://www.tudocelular.com/android/noticias/n45838/Sistema-Urubu-aplicativo-ajuda-em-
resgate-de-animais-atropelados-nas-estradas-brasileiras.html>. Acesso em: 5 mai. 2015.

0 Disponivel em: <http://chee.ufla.br/portal/index.php>. Acesso em: 5 mai. 2015.

**! Disponivel em: <http://cedaps.org.br/noticias/cedaps-capacita-profissionais-em-eusebio-no-ceara-para-
mapeamento-digital-de-riscos-socioambientais-guiado-pela-adolescencia-e-juventude/ >. Acesso em: 5
mai. 2015.

Disponivel em: <http://www.maceio.al.gov.br/semed/noticias/alunos-da-semed-fazem-mapeamento-
digital-com-apoio-do-unicef/>. Acesso em: 5 mai. 2015.

Disponivel em: <http://new.d24am.com/noticias/amazonas/jovens-participam-atividadecomunitaria-
mapeamento-digital-manaus/122236>. Acesso em: 5 mai. 2015.

Disponivel em: <http://cedaps.org.br/>. Acesso em: 5 mai. 2015.

2 Disponivel em: <https://www.usanpn.org/ >. Acesso em: 5 mai. 2015.


http://cedaps.org.br/noticias/cedaps-capacita-profissionais-em-eusebio-no-ceara-para-mapeamento-digital-de-riscos-socioambientais-guiado-pela-adolescencia-e-juventude/
http://cedaps.org.br/noticias/cedaps-capacita-profissionais-em-eusebio-no-ceara-para-mapeamento-digital-de-riscos-socioambientais-guiado-pela-adolescencia-e-juventude/
http://www.maceio.al.gov.br/semed/noticias/alunos-da-semed-fazem-mapeamento-digital-com-apoio-do-unicef/
http://www.maceio.al.gov.br/semed/noticias/alunos-da-semed-fazem-mapeamento-digital-com-apoio-do-unicef/
http://new.d24am.com/noticias/amazonas/jovens-participam-atividadecomunitaria-mapeamento-digital-manaus/122236
http://new.d24am.com/noticias/amazonas/jovens-participam-atividadecomunitaria-mapeamento-digital-manaus/122236
http://cedaps.org.br/
https://www.usanpn.org/
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Figura 3.5 Logo simbolizando a paticipacao voluntaria do “Whenology Project”453

Enfim, com sistemas de coleta locais de dados ambientais a sociedade civil tem a ca-
pacidade de alimentar seus proprios indicadores, visando a aferir metas e 0 monitoramento ci-
vil das APPs e RL. Como enunciado, esse conhecimento serve para alimentar politicas
publicas e para ela propria exercer a sua boa governanca ambiental. Em Gltima anéalise, a me-
Ihora do monitoramento ambiental permite aferir os préprios direitos de uso e conservagdo
das APPs e RLs.

Os mapas, as dendncias, os inventarios locais e os relatorios colaborativos sdo, todas,
iniciativas panoramicas que funcionam como uma ferramenta Util para a sociedade civil se
orientar rumo a boa governanca ambiental e, principalmente, municia as politicas publicas

ambientais, neste caso, de APPs e RLs.

Mas deve-se ter muita atencdo com a ajuda multidirecional da sociedade civil. Inde-
pendentemente de onde provenha a informacéo, é preciso ter o maior rigor possivel na criagcao
das bases de dados ambientais, sob pena de a ajuda civil ser perdida pela geracdo de dados
aleatdrios, desorganizados ou de dificil aproveitamento. Por isso, para que haja um nivel de
qualidade ninima nos dados coletados, a criacdo de indicadores e da informacdo ambiental
deve estar atrelada a padres e metodologias. Conforme ja pronunciado, ndo ha uma metodo-
logia estanque, rigida e Unica. Os processos de politicas publicas e de governanca sdo autorre-

construtivos. Contudo, o operador do conhecimento ambiental deve estar preocupado com

% Disponivel em: <http://www.emc.com/microsites/whenology/index.htm>. Acesso em: 5 mai. 2015.


http://www.emc.com/microsites/whenology/index.htm
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critérios minimos de apuracdo da informacdo e a sua forma de apresentacdo para que o conhe-

cimento néo seja perdido.

Hales e Prescott-Allen salientam que a superagdo do “vo0 cego” da gestdo ambiental

também passa pelo amadurecimento no rigor com que o conhecimento ambiental é contruido:

Mais informacdes e dados nio significam, necessariamente, mais conhe-
cimento ou eficacia. Uma torrente de fatos desconexos e aparentemente
contraditorios pode inundar o fluxo de informagdes uteis necessarias a toma-
da de decisdo. A avaliagdo do progresso constitui, portanto, um desafio do
ponto de vista da governanca e da metodologia.

[...]

De um ponto de vista metodol6gico, precisamos aprender a definir susten-
tabilidade em termos de indicadores que possam ser acompanhados e
monitorados, compreendidos e implementados por aqueles que tomam as
decisdes, e que nos permitam gerir com eficiéncia nossos investimentos de
tempo, dinheiro, mdo de obra e pensamento. No entanto, mesmo quando dis-

pomos de tais indicadores eficientes, ainda corremos o risco de ter nas maos

uma mixordia ininteligivel de informacdes (destacamos)*>”.

Por isso, os dois autores alertam que: “Sem uma metodologia de avaliacéo legitima
e confiavel, corremos o risco de obter resultados imprevistos e indesejados e de desperdicar

boa parte do nosso investimento futuro™**>.

Assim, fica patente que a colaboracdo da sociedade civil deve ser coordenada sob
pena de tornar a informacdo inatil. Aos poucos, o sistema de metas, indicadores e informacéo
ambiental vai se aprimorando, principalmente, com o estabelecimento de uma metodologia

uniforme que dé confianca aos dados que serdo enviados pelos mais diversos atores.

Em conclusdo, o poder publico € moroso na producdo de conhecimento ambiental
(ver Topico 2.3), mas, talvez por comodismo, a sociedade civil muitas vezes também relega
as autoridades publicas o inteiro controle da producdo do conhecimento ambiental. Espera-se,
entdo, que a difusdo das experiéncias acima encoraje a sociedade civil a participar mais ati-
vamente do seu proprio desenvolvimento local sustentavel. Para tanto, este trabalho confere
conceitos minimos para que a sociedade civil se organize, produza conhecimento ambiental e
participe, enfim, da propria governanca e, principalmente, das politicas publicas ambientais

envolvendo suas APPs e RLs.

** HALES, David; PRESCOTT-ALLEN, Robert. Op. cit., pp. 58-59.
% |bidem, p. 47.
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3.3. Efetivo didlogo social como agregador de qualidade para a mitigacéo do conflito en-
tre 0 uso e a conservacao das APPs e RLs

Nos capitulos antecedentes, foram expostas duas estratégias para a mitigacao do con-
flito entre o direito de uso e o dever de conservagdo das APP e RL, basicamente, formas de
gestdo da informacdo ambiental para ganhos de escala e qualidade (Topico 3.1.) e a elabora-
cdo de metas, indicadores e informacdo ambiental pela sociedade civil para auxiliar no pro-

cesso de monitoramento das APPs e RLs (Topico 3.2.).

Agora, é fundamental acrescentar outra estratégia que interage com as duas anterio-
res para potencializar a busca da mitigagdo do conflito entre os direitos de uso e conservagao.
Longe de achar que existe um roteiro pré-fabricado para sair do conflito, a obtencéo e a gestdo
de informac@o ambiental obtidas nas APPs e RLs revelara cenarios problematicos cuja solu-
cao precisara ser alcancada com bastante didlogo.

Por exemplo, se em uma APP ou RL for encontrada uma espécie (de ave, mamifero
ou qualquer outro elemento de biodiversidade) que precise de uma atengao especial, a solugao
do que fazer no fragmento (e entorno) onde ela foi encontrada e nos demais fragmentos que
estdo a sua volta pode melhorar com a participagdo popular.

O meio natural desconhece barreiras juridicas, todavia, as APPs e RLs estdo dentro
da propriedade de alguém, exigindo que o dono da propriedade rural participe do dialogo. Lo-
go, a identificacdo de que ha algo de especial a ser preservado ou conservado em uma APP ou
RL demandara mais do que normas genéricas e abstratas; e sim uma politica publica ambien-
tal e/ou governanca ambiental focal onde a participacgao dos atores civis (incluindo os proprie-
tarios) para cuidar e monitorar ¢ fundamental para o éxito do servico ecossistémico

identificado.

A participacdo da sociedade civil vai aléem do que se apregoou no Tdpico anterior
(3.2.) acerca da coleta de informacdes para o abastecimento de indicadores ambientais e mo-
nitoramento de politicas publicas. A sociedade civil pode, e esta é a chave deste Capitulo,
ajudar na propria delibera¢dao do que e como preservar por meio de um efetivo “agir comuni-

59456

cativo”™", nos moldes preconizados por Habermas.

% HABERMAS, Jiirguen. Técnica e ciéncia como ideologia.Lisboa: Edi¢des 70, 2011. p. 23.



179

Obviamente que a decisdo de priorizar a prote¢do de uma determinada espécie pode
ser unilateral do poder publico. Contudo, quando é resultado de um processo deliberativo,
com a participacdo da sociedade civil organizada, o dialogo pode melhorar a qualidade do de-

bate e trazer legitimidade e, principalmente, apoio para a solu¢do encontrada.

Um dos expoentes da fomento do didlogo é Habermas, que propde a todo instante o

437 que é ndo s6 uma forma de contornar a ciéncia como ideologia, como

“agir comunicativo
também a efetiva conversa em que as partes podem chegar a um entendimento do que usar e
como conservar as APPs e RLs. Para que o debate comece, € necessario iniciar com o reco-
nhecimento do outro e a aceita¢do das diferencas, neste caso, cada lado precisa aceitar a exis-
téncia do outro, um priorizando seus direitos ao uso e outro, o dever de conservagao (direitos
estes ja expostos no Tépico 1.2.). Sem comunicacdo entre os individuos na defesa de seus
respectivos direitos, a decisao é truculenta, dificil. Outro beneficio do dialogo como processo
legitimador é que quanto mais complicado for o tema, mais dificil serdo a funcédo legitimadora
e a tarefa de dominar a desilusdo daquele que teve a sua visdo de mundo frustrada. Quando
isso acontece, Habermas adverte que a aceitacdo da decisdo pelo publico é “quase desmotiva-
da>*®, forcada®™®. Assim, para uma maior aceitacdo (do que deve ser feito nas APPs e RLS), ¢

importante ter maior participacao.

Mesmo com todos os problemas financeiros e de logistica, o debate com a sociedade
civil dentro de um procedimento legitimador, seja ele qual for, acerca do que fazer com as
APPs e RLs, precisa ocorrer. Segundo Habermas ¢ evidente que as relagdes informativas en-
tre a administracdo e o publico ndo tém de ser cortadas com demasiada violéncia. A adminis-
tragdo ndo pode prescindir das informagdes do publico™*®. Para tanto, é imperioso que haja
um amplo chamamento do publico, da forma mais abrangente possivel e ndo apenas de forma
protocolar em diarios oficiais, boletins internos, ou de grupos afetados com diminuta capaci-

dade de manifestacéo.

A criacdo e o monitoramento de politicas publicas sobre APPs e RLs vai revelar um
conhecimento ambiental que fica mais consistente na medida em que passa por criticas e

questionamentos da “ciéncia militante”, da “contrapericia”, de “contralaudos” ou da “contra-

*7 |hidem.

% |bidem, p. 30.

9 LUNHMANN, Niklas. A legitimagdo pelo procedimento. Brasilia: Editora UnB, 1980. p. 26.
0 HABERMAS, Jiirguen. Op. cit., p. 121.
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481 trazidas via questionamento da sociedade civil organizada. Alias, a ideia de opor

ciéncia
respostas a um problema para fomentar o debate entre conservagéo e uso de APPs e RLs nos
remete a um ciclo de debate andlogo ao da revolucéo cientifica proposto por Kuhn (e também
ja analisado no Tépico 2.2.1.1.). Sem debate, hd mais risco de a decisdo sobre a politica pU-
blica ambiental estar equivocada. BECK reforga a necessidade de haver criticas e comunica-

cdo para avaliar as situacdes de risco dizendo:

O portdo capaz de encerrar e processar 0s riscos chama-se critica: critica da

ciéncia, critica do progresso, critica dos especialistas, critica da tecnologia*®.

[...]

O processamento de erros e riscos esta, portanto, por assim dizer, acoplado
ao circuito de discussdes que envolvem toda a sociedade, produzindo-se
também no confronto e na fusdo com movimentos sociais de critica a ciéncia
e a modernizagdo. [...] O debate publico sobre riscos da modernizacao € a via

de conversdo de erros em oportunidades de expansdo sob condicGes de cien-

. . ~ . 4
tificizacdo reflexiva®®.

E impossivel haver critica & avaliacdo do risco sem debatedores. Com efeito, o cha-
mamento da opinido publica é crucial para que os criticos aparecam. Em processos decisérios
fechados, 0 manejo inadequado da informacdo pode levar a situagbes de risco de dano aos
servigos ecossistémicos das APPs e RLs. Entdo, a opinido publica fornece elementos para a
discussao e ainda serve de fiscalizadora do nivel dos debates para que 0 processo tenha mais
legitimidade na sua decisdo final. A proposta de maior dialogo, incluindo a sociedade civil

organizada, se soma ao aumento da participacdo social nos rumos da politica.

A discussao sobre uso e conservacdo de APPS e RLs em um cenario continental bio-
diverso talvez ndo seja o tema mais apropriado para ser colocado na pauta dos Parlamentos
(federal, estadual, municipal e distrital), todavia, mesmo que se quisesse debater o tema da
mitigacdo do uso e da conservacdo das APPs e RLs no Parlamento, o sistema politico for-
malmente constituido ndo tem sido capaz de lidar adequadamente com questes envolvendo
riscos ambientais. Varios sdo 0s motivos: excesso de temas na pauta do Parlamento; desinte-
resse de colocagdo dos temas ambientais na agenda politica; incapacidade de antecipacdo ao
aparecimento dos problemas ambientais; priorizacdo de temas mais urgentes em detrimento

de questdes relevantes mais distantes no tempo; espera da conversao de um tema ambiental

1 BECK. Ulrich. Op. cit., pp. 242 e 248.
2 Ibidem, p. 241.
8% |bidem, p. 243.
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em uma situacdo emergencial para haver deliberacdo e a falta de preparo (conhecimento) ci-

entifico para entender e decidir sobre o risco entre outros motivos.

Seja qual for a justificativa, é notavel que o Parlamento tem perdido*®* espaco como

arena de discussdo e, no caso, 0s riscos ambientais deixaram de ser discutidos adequadamen-

99 465

te. Esses acontecimentos demonstram “a dissolugdo das fronteiras da politica” ™, onde 0 sis-

tema politico tradicional esta perdendo a sua funcéo.

Outra questdo importante no processo de perda da importancia do Parlamento € que a
complexidade dos temas envolvendo situacdes de risco ganhou tamanho grau de cientificida-
de que o politico também perdeu espaco para os laudos técnicos que lhe séo apresentados, fi-
cando muitas vezes refém do que concluem os documentos cientificos. Habermas comenta:
“Sem duvida, o espaco das puras decisGes encolheu-se na medida em que o politico pode
dispor de um arsenal multiplo e refinado de meios tecnoldgicos e servir-se de meios auxiliares

estratégicos para a sua decis&o”*®®.

O mesmo autor adverte que é preciso um equilibrio entre a atividade politica e os da-

dos técnicos*®’

. O aumento da influéncia dos especialistas sobre os politicos também nao pode
converter os técnicos em soberanos (como propde o modelo tecnocratico). E, ao mesmo tem-
po, 0s politicos ndo podem ignorar os aconselhamentos cientificos e impor um modelo decisi-

onista.

Mesmo que seja possivel uma atividade parlamentar técnica com respeito aos seus
atos de vontade, o Parlamento ndo tem atraido a discussdo de riscos ambientais importantes,
muito menos sobre a mitigagcdo do conflito uso/conservacdo de APPS e RLs e eles acabam
sendo decididos por outros atores da sociedade, publicos e privados. Em alguns casos, quando
o Parlamento chega a uma polémica, ela ja foi tratada por um segmento da sociedade, que faz
uma espécie de subpolitica; ou ndo ha mais lugar para a discussdo da controvérsia e o Parla-

mento meramente avaliza a “politica do fato consumado”; ou ainda, ocorre a “ditadura de

**4 Ihidem.

“5 BECK. Ulrich. Op. cit., pp 275, 281 e 336.

¢ HABERMAS, Jiirguen. Op. cit., 2011, p. 111.
*7 Ibidem, pp. 112-113.
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ninguém” quando uma solugdo advém de individuos ou técnicos que tampouco sabem todos

os interesses relacionados ou as consequéncias que a solucéo levara*®®,

Tudo considerado, o vacuo politico conduz a uma deslocalizag¢ao da politica tradici-
onal para outras arenas onde a sociedade deve se fazer presente para discutir os problemas

ambientais.

O manancial cientifico e tecnologico € mais um dificultador do debate do risco ambi-
ental (envolvendo APPs e RLs) pela sociedade na medida em que é generalizada a crenca de
que os problemas serdo resolvidos por uma ciéncia cada vez mais aperfeicoada. Em outras pa-

.o , . , - (4
lavras, o “otimismo tecnologico” ¢ uma reagdo comum, quase um ato de 6%

, que leva a um
estado de conformismo e inércia social para debater antecipadamente o risco ambiental, acre-
ditando que futuramente surgira uma tecnologia salvacionista. Com um sentido critico seme-
Ihante, essa é a tbnica da obra de Habermas ao classificar a técnica e a ciéncia como

ideologia.

Na via oposta, a tecnofobia e o ceticismo cientifico*"

também afastam a populagéo
do debate sobre o risco ambiental. Isto €, o fracasso da racionalidade cientifica que deixa a
humanidade vulneravel aos riscos das proprias criacdes tecnoldgicas da sociedade (risco cria-
do) causa em varias pessoas uma desconfianca exagerada da utilizacdo da ciéncia para a ava-
liacdo dos riscos, inclusive os ambientais. Em outras palavras, é absolutamente possivel que a
desconfianga na ciéncia cause relutancia quando ela afirme que esta ou aquela APP ou RL

precise de protecdo especial.

O debate também ¢é fundamental em uma sociedade modernizada (cientificizada),

471 1sso é ruim,

onde a ameaca precisa nascer cientificamente para comecar a ser debatida
porgquanto o debate inteiramente a reboque do que € apenas reconhecido pela ciéncia pode fa-

zer com que se perca um tempo importante na reacéo social.

Uma faceta importante da ciéncia no dialogo do risco ambiental é que ela agrega

elementos para a decisdo onde quer que ela seja produzida. E importante observar que a su-

“8 BECK. Ulrich. Op. cit., pp. 280, 301, 306.

*° MEADOWS, Donela H.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS I11, Wiliam W. Op.
cit., p. 151.

#10 BECK. Ulrich. Op. cit, p. 71.
™ Ibidem, p. 40.
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percomplexidade e a superespecializacdo do conhecimento tornam a ciéncia compartimenta-
da, feudalizada, e uma visdo apenas por um certo Vviés cientifico pode dar um embasamento
equivocado ao tomador de decisdo. E mesmo que a ciéncia utilizada seja suficiente, deve-se
ter em mente que ela esta dentro de um ciclo de paradigmas na histéria da humanidade que,
em algum momento, ficara obsoleta diante das anomalias e ndo conseguird solucionar, quan-
do, entéo, surgiréo outras (respostas/paradigmas), sucessivamente. Ainda em outras palavras,
a ciéncia do passado ndo é a mesma de hoje e que ndo sera a mesma do futuro. A ciéncia mu-
dard, os paradigmas mudardo e quem avalia o risco ambiental sobre APPs e RLs precisa estar
atento para saber se a ciéncia utilizada na avaliacdo do risco esta em decadéncia, esta estabili-
zada ou em fase de amadurecimento®’?. Devido & pluralidade de abordagens, a ciéncia difi-
cilmente dard uma resposta unissona, sendo apropriado o comentario de Beck ao dizer que,

473

guando trés cientistas se juntam, saem quinze opinides diferentes”'®, o que € absolutamente

aceitavel dentro da dialética do conhecimento.

Diante desse quadro de diversidade cientifica, que é salutar, o didlogo ambiental se
aproveita das diferentes opinides cientificas expostas pelos varios atores da sociedade para

discutir as melhores soluc¢des no conflito entre o uso e a conservacao de APPs e RLs.

Fincadas as estacas da necessidade do didlogo e da necessidade de chamamento da
massa critica, terminemos, entdo, por esbocar como o dialogo social pode acontecer. O ponto
de partida € estar aberto a necessidade de novos esquemas de interpretacdo dentro da socieda-
de de risco*™. E preciso inovar diante dos desgastados modelos de processo administrativos.
Primeiramente é preciso dar voz a quem ndo tem para que o individuo ganhe capacidade de
participacdo, capacidade de critica. Entretanto, ndo devemos nos iludir achando que toda a so-
ciedade participara da decisdo de todas as questdes. Definitivamente a opinido publica ndo

tem como se manifestar o tempo todo e em todas as controveérsias. Luhmann obtempera:

Even if we take all this into account, it changes nothing in the trivial insight
that not everyone can always participate in all decisions. ‘Humankind’
cannot decide. We have anticipate this with our title for this chapter [Deci-
sion Makers and Those Affected]: there are always those who make deci-

sions and those who are affected thereby*’.

#2 KUHN, Thomas S. Op. cit.

"8 BECK. Ulrich. Op. cit., p. 250.

4% |dem, p. 14.

** LUHMANN, Niklas. Risk a sociological theory. Cidadex: Aldine Tansaction, 1993, p. 105.
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Embora seja outro defensor do didlogo, Beck tem uma visdo bem mais desconfiada,

mas realista, da participacao popular nas decisdes que envolvem riscos:

[...] aos olhos dos técnicos, a maioria da populagdo ainda se comporta como
estudantes do primeiro semestre de engenharia, ou ainda pior. S&o de fato
ignorantes, mas mostram boa vontade, esforcam-se, sem contudo ter a mini-
ma ideia. Nessa imagem, a populacéo é formada por um bando de aspirantes
de engenheiro isolados, que ainda ndo dispdem dos conhecimentos necessa-
rios. Basta empurra-la com detalhes técnicos para que ela entdo se associe ao

ponto de vista e a avaliacdo dos especialistas sobre 0 manejo técnico e, por-

tanto, sobre como 0s riscos ndo representam qualquer risco®’®.

Entdo, como fazer o dialogo na questdo do uso e conservacdo de APPs e RLs? Antes
de mais nada, a informacéo que embasa o debate precisa estar acessivel para a populagdo, lei-
ga ou especialista. Nao ¢é justificavel que em pleno vigor do direito ao acesso a informacéo o
processo esteja enclausurado em escaninhos da Administracdo, aguardando morosos pedidos
de vista para que a opinido publica tenha acesso. A parte eventualmente sigilosa deve ser res-
guardada, no mais, a generalizacdo dos recursos computacionais permite que 0S processos es-

tejam disponiveis remotamente para ampla consulta, entendimento e debate.

Os ndo especialistas devem ser informados do que esta acontecendo por meio de am-
plo acesso ao processo e da elaboracdo de relatérios com uma informacao acessivel a compre-
ensdo do publico em geral. Os documentos simplificados (onde a qualidade de entendimento
deve ser preservada) podem ser apresentados a semelhanca do que ja existe com o Relatério
de Impacto Ambiental (RIMA), que € parte integrante de um documento maior denominado
Estudo de Impacto Ambiental (EIA), previsto em algumas legislagdes brasileiras. Ocorre que,
por vezes, 0 RIMA é muito pobre e, assim sendo, ndo cumpre a funcdo de ressonancia do
problema no tecido leigo da sociedade. Depois, a todos, leigos e especialistas, deve-se abrir
uma verdadeira janela de dialogo e franquear a livre manifestagdo. Se o risco € distribuido, a
participagdo também 0 deve ser, incluindo os afetados direta e indiretamente, bem como toda
a opinido publica. Alias, como dito alhures, o conhecimento encontra-se disperso socialmente

1" @, para encontra-lo, os debatedores tém de se fazer presentes.

Aberto o dialogo, aquilo que foi proposto precisa ser considerado e ndo descarta-

do/ignorado sem qualquer fundamentacdo. Parafraseando uma regra americana de direito ad-

#® BECK. Ulrich. Op. cit., p. 69.
" BERGER, Peter L.; LUCMANN, Thomas. Op. cit., p. 30.
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ministrativo, “aquele que decide tem de ouvir™*’®. E o ouvir deve ocorrer de forma efetiva e
ndo como mais uma mera formalidade sem valor, sem importancia, o que implica que o toma-
dor de decisao precisa debater e considerar os argumentos levantados por leigos e especialis-
tas, mesmo que para descartar o que foi proposto. O tomador de decisdo recebera a contraci-
contraciéncia (militante ou profissional) e tera que produzir mais conhecimento para rebaté-la
e manter o seu ponto de vista sobre o risco ambiental, fato que aumenta a qualidade da deci-

Sao.

A real consideracdo dos argumentos apresentados ao poder publico encontra respaldo
no seguinte pronunciamento do Ministro Gilmar Ferreira Mendes sobre o devido processo le-
gal (que também se aplica no campo administrativo devido ao inciso LV do art. 5° da Consti-

tuicdo Federal):

A pretensdo a tutela juridica, que corresponde exatamente a garantia consa-
grada no art. 5°, LV, da Constitui¢do, contém os seguintes direitos: [...]

3. direito de ver seus argumentos considerados (Recht auf Beriicksichti-
gung), que exige do julgador capacidade, apreensdo e isencdo de animo
(Aufnahmefahigkeit und Aufnahmebereitschaft) para contemplar as razdes
apresentadas (Cf. Pieroth e Schlink, Grundrechte -Staatsrecht 11, Heidelberg,
1988, p. 281; Battis e Gusy, Einfiihrung in das Staatsrecht, Heidelberg,
1991, p. 363-364; Ver, também, Dirig/Assmann, in: Maunz-Dirig, Grund-
gesetz-Kommentar, Art. 103, vol. IV, n. 85-99).

Sobre o direito de ver os seus argumentos contemplados pelo 6rgéo julgador
(Rechtauf Bertcksichtigung), que corresponde, obviamente, ao dever do juiz
ou da Administracdo de a eles conferir aten¢do (Beachtenspflicht), pode-se
afirmar que envolve ndo s6 o dever de tomar conhecimento (Kenntnis-
nahmepflicht), como também o de considerar, séria e detidamente, as
razdes apresentadas (Erwagungspflicht)*”® (destacamos).

Resta claro que o questionamento submetido ao poder publico acerca do uso e da
conservacdo de APPs e RLs tera que ser efetivamente considerado. E repita-se, a participagdo
dos ndo especialistas ndo deve ser desmerecida. Conforme exposto no Tépico 3.2, a sociedade
civil organizada tem muito a oferecer com a coleta, difusdo e analise da informacdo*®. Ela i-
gualmente tem a capacidade de se organizar e encomendar, produzir e apresentar contralaudos

importantes, fazendo aparecer a ciéncia militante que foi lembrada em linhas anteriores”.

8 HABERMAS, Jiirguen. Op. cit., 2011, p. 171.
419 STF — MS n° 24.268, excerto voto vista do Min. Rel. Gilmar Ferreira Mendes DJ, 17 set. 2004
*0 GEMMILL, Barbara; BAMIDELE-IZU, Abimbola. Op. cit., p. 105.
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O debate social, por leigos e peritos, sobre 0s riscos aos servigoes ecossistémicos das
APPs e RLs pode ocorrer por meio das tradicionais (e insuficientes) audiéncias publicas e por
meio da apresenta¢do de manifestos e pericias ao poder publico. Além disso, como forma de
oxigenar € aumentar a participagdo social, o chamamento e a participacao da opinido publica
podem acontecer sem muitas despesas por meios eletronicos em que, com a moderagdo de um
agente publico, pode-se coletar a manifestagdo a distancia por meio de foruns virtuais, audi-
éncias televisionadas e radiotransmitidas etc. A convocagao dos eventos deve ter ampla difu-
sao como em midias, revistas, jornais e periddicos de grande circulagdo e aqueles existentes
nas regioes mais afetadas. Nao so6 pelos diarios e boletins oficiais. Fato ¢ que diante da neces-
sidade de um melhor didlogo, os individuos tém que se conectar de alguma forma ao processo
decisorio da politica publica, seja para simplemsnte saber da sua existéncia seja para se mani-
festar. De nada adiantaria 0 chamamento da opinido publica se as formas de manifestacédo fo-

rem dificultadas.

Considerando as ponderacgdes acima, ndo podemos deixar de lembrar a proposta de
Latour, que pode influenciar positivamente a politica publica sobre APPs e RLs. O autor su-
gere uma nova forma de reunido dos atores, em uma espécie de assembleia que congrega todo
o “coletivo™®. Na arena do coletivo, é reunida a sociedade e o meio ambiente, onde humano

e ndo humano s&o juntados sem exigir o desaparecimento reciproco um do outro*®?,

Suas ideias ndo sdo postas aqui para serem seguidas como um roteiro, pelo contrério,
sdo sugestdes para agregar qualidade a reflexdo de qualquer politica publica ambiental. Quan-
do o tomador de decisdo se ver premido em uma situacdo problematica, que exige uma relei-
tura do meio ambiente, do risco e do relacionamento da sociedade com a natureza, a visao de
Latour aparece com grande utilidade. Essa ferramenta mental também serve ao debate sobre o

uso e a conservacao das APPs e RLs.

Sintetizando o ciclo de Latour para a ecologia politica, 0 novo coletivo comega com
a ciéncia sendo a porta-voz dos ndo humanos. Por meio dos cientistas, suas pesquisas dao voz
a uma natureza antes muda e os instrumentos dos laboratdrios se transformam em aparelhos
de fonagdo dos novos atores, que passam a poder se pronunciar na nova assembleia junto com
os tradicionais politicos, que externam os interesses dos humanos. Deve-se duvidar até mes-

mo dos porta-vozes e, por isso, a nova visdo de meio ambiente detecta e aceita toda a forma

81 | ATOUR, Bruno. Politicas da natureza: como fazer ciéncia na democracia. Bauru: Edusc, 2004, p. 107.

82 | pidem.
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de manifestacdo (proposicdo), a qual passa para um segundo estigio de consulta. Cada
ator/elemento/bactéria/planeta/virus/objeto/ser vivo etc. ganha qualidade na sua representa-
cdo, isto €, formula a sua defesa e as suas provas do porqué deve ser considerado como parti-
cipante da nova realidade ambiental de certa area de APP ou RL. Num terceiro momento,
cada candidatura de existéncia seria avaliada por um jari e ordenada em uma hierarquia por
ordem de importancia. O estagio final é o reconhecimento do direito de existéncia tornando-a

uma instituicdo que deve ser considerada no mundo comum até que o ciclo comece novamente.

Todo o ciclo é permeado por um forte poder de reavaliacdo (e acompanhamento) on-
de o elemento que foi rejeitado em ordem de importancia pode voltar amanha com uma nova
defesa da sua existéncia. O raciocinio rompe com o sistema atual em que o elemento perdedor
ndo tem sequer existéncia*®. No novo coletivo, o perdedor tem o reconhecimento de que ele
existe, mas que, infelizmente, foi provisoriamente excluido. Engana-se quem nédo percebe a
importancia que o ciclo de Latour pode ter na politica publica ambiental. Em 2008 e 2009, o
anel metropolitano do Rio de Janeiro e uma obra na BR 101 foram paralisadas pela identifica-
cdo de um tipo de sapinho (perereca) que seria afetado pelo empreendimento. A celeuma le-
vou o entdo Presidente da Republica a ironizar a relevancia de uma perereca em face de obras
tdo importantes. Disse o entdo presidente: “Eu vou passar debaixo do tunel, nem se tiver que
me atarracar com aquela perereca. E pega para a perereca sair de perto, porque eu vou vir
meio nervoso. [...] Por causa de uma perereca, o atraso foi de seis meses! Acharam que estava

em extingdo, para a obra e coloca o Brasil todo a servigo da perereca” e

Em uma possivel aplicacdo da proposta de Latour, em vez de dizermos: — X6 perere-
ca (desta APP ou RL) ou simplesmente dizermos que ndo existem riscos ecossistémicos, 0s
seus ensinamentos nos permitem indagar: — O que a perereca desta APP ou RL tem a dizer?
Quem mais pode dizer algo sobre a situacao de risco ambiental? Entdo, a perereca (ou qual-
quer outro problema) ganharia um defensor, sua candidatura a existéncia seria discutida e de-
pois julgada por um juri com a possibilidade de reavaliagdo no caso de ser perdedora. Em vez
disso, como ainda ndo ha um férum apropriado na politica publica ambiental brasileira, houve
um processo inquisitorio onde a importancia da perereca foi subjugada num processo sem di-
reito a defensor, sem juri e, pior, pelo préprio sistema que queria o empreendimento rapida-

mente. Resultado, as pererecas morreram e uma nova visdo do meio ambiente mostra como

8 bidem, p. 291.

8 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/politica/lula-volta-reclamar-da-perereca-que-atrasa-obras-2972
8 21>. Acesso em: 03 mai. 2015.
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reunir humanos e ndo humanos em um novo coletivo sem divisdes e com salto de qualidade
nas decisdes. No futuro, perceber-se-a que restringir a decisdo aos falantes parecera com res-

tringir os votos aos escravos, pobres e mulheres*®.

Trata-se de uma forma de fazer politica com a natureza que serve ao dialogo entre a
conservagao e 0 uso das APPs e RLs. Nessa proposta de dialogo, faz-se a desdramatizagdo da
natureza para o reconhecimento sério da protecdo ambiental de qualquer elemento candidato a
protecdo ambiental e, com a conclusdo do processo de reconhecimento da importancia do
elemento ambiental a ser protegido, tem-se mais clareza do que pode ser usado e do que deve

ser preservado nas APPs e RLs.

Portanto, diante do risco de o uso causar dano ao servico ecossistémico das APPs e
RLs, é prudente que o didlogo aperfeicoador da situacao de risco aconteca onde for. O Parla-
mento tem perdido a sua funcdo politica nesse ponto; boa parte da populacdo esta desmobili-
zada social e politicamente; a ciéncia é contraditoria em muitas teorias; e inilmeros interesses
gravitam por toda parte. Se o debate do dano ambiental tiver que acontecer, que este ndo seja
apenas uma etapa protocolar, mas, sim, que se aproveite a oportunidade para que haja um

verdadeiro didlogo participativo para melhorar significativamente a qualidade da deciséo.

Enfim, no cenério proposto, a politica publica ambiental teria maior legitimidade pa-
ra decidir o risco ambiental que for, entretanto, repita-se, todos devem ser chamados, ouvidos
ou de alguma forma participar restabelecendo, assim, a participagao/politizacdo da massa. As
propostas apresentadas gravitam em torno de um ponto comum, o dialogo. E este que deve ser
aumentado em qualquer arena de discussdo. Independentemente de onde as ideias partiram, o

risco de danos aos servigos ecossistémicos das APPs e RLs diminuird com o dialogo.

3.4. Aproximacéo do agricultor para fomentar a agrobiodiversidade e relacionar a me-
Ihoria na qualidade de APPs e RLs ao acesso do credito rural e ao acesso do seguro agri-
cola

N&o é novo o discurso de que a componente florestal seja incluida no modelo de de-
senvolvimento rural*®. Por outro lado, aqui também n&o se pretende discorrer sobre as formas
de credito rural e seguro agricola. Todavia, conforme sera explicado, a forma aqui proposta de

jungdo do componente florestal com os tradicionais mecanismos de crédito rural e seguro

* | ATOUR, Bruno.. Op. cit., p. 132.
% FELFINI, Jeanine Maria. Op. cit., p. 156.
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agricola surge como outra estratégia para a mitigacdo entre o conflito do direito de uso e o de-
ver de conservacdo das APPs e RLs.

Para mostrar a necessidade de aproximacao dos temas crédito e APPs/RLs, primeiro,

487-488

é importante esclarecer quais sdo as linhas de crédito que existem (com coordenacéo fe-

deral) relacionadas as APPs e RL:

1. Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste “FNE Verde” operado pelo agente

financeiro Banco do Nordeste do Brasil;

2. Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste “FCO Programa ABC Reducao
da Emissdo de Gases de Efeito Estufa na Agropecuaria”*®® Modalidades “Conservagdo da
Natureza” e “Integragdo Lavoura-Pecuaria-Floresta” operado pelo agente financeiro Ban-

co do Brasil;

3. Fundo Constitucional de Financiamento do Norte “FNO Biodiversidade” linha de crédito
“Apoio a Regularizagdo e Recuperagdo de Areas de Reserva Legal e Areas de Preservacio
Permanente Degradadas linha Apoio aos Empreendimentos Sustentaveis” operado pelo

agente financeiro Banco da Amazonia;
4. “FNO Amazonia Sustentavel” operado pelo agente financeiro Banco da Amazonia;

5. Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar “PRONAF Floresta” ope-
rado pelos agentes financeiros Banco do Brasil, Banco da Amazonia, Banco do Nordeste
do Brasil e demais 6rgédos vinculados ao Sistema Nacional de Crédito Rural (MCR 1.2);

6. Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social “BNDES Florestal” linha “A-
poio a Investimentos em Meio Ambiente” operado pelo agente financeiro BNDES e
“BNDES - Programa Fundo Clima” “Subprograma Combate a Desertificagdo” operado
pelo agente financeiro BNDES.

7 Guia de Financiamento Florestal. Brasilia: SFB, 2013. pp. 11, 15-17, 19-21, 24, 28, 40-49.

8 Disponfvel em: <http://www.florestal.gov.br/extensao-e-fomento-florestal/financiamento-florestal/finan
ciamento-florestal>. Acesso em: 10 mai.2015.

*8 plano Setorial de Mitigacao e de Adaptacdo as Mudancas Climaticas para a Consolidagdo de uma Econo-
mia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura.
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O Plano Safra*®® 2014-2015 do governo federal, coordenado pelo MAPA, é a maior
fonte de crédito do setor agricola e também serve de parametro para saber o nivel de intera-
¢do, ou nao, do crédito com as APPs e RLs. O Plano Safra citou os termos “area de preserva-
¢do permanente” ou “reserva legal” (inclusive considerando suas formas abreviadas) no
Capitulo 3.1, ao permitir que o crédito rural de custeio pudesse aumentar em 15% para o be-
neficiario que comprovasse a existéncia de APP e RL ou de plano de recuperacdo aprovado.

Confira:

3. Crédito Rural

A safra 2014/2015 contard com um montante de R$ 156,1 bilhdes disponi-
veis para financiamentos [...] sendo que R$ 112 bilhdes serdo destinados pa-
ra operacdes de custeio e de comercializagéo [...] 3.1 Créditos de Custeio e
de Comercializacéo

Para fazer frente a expectativa de colheita de uma safra recorde de gréos, fo-
ram disponibilizados R$ 112 bilhdes para custeio e comercializacdo. Desse
montante, R$ 89 bilhGes a juros controlados. Adicionalmente, foi realizada a
corregdo dos limites de financiamento para essas modalidades de crédito,
passando de R$ 1 milhdo, para R$ 1,1

milhdo, o limite de crédito para custeio e, de R$ 2 milhdes, para R$ 2,2 mi-
IhGes, o limite de crédito para comercializagao.

Importante frisar que o limite de crédito de custeio, por beneficiario, pode
ser elevado nos seguintes percentuais e condi¢des:

I. Em até 15% para os créditos de custeio, destinados a:

A. Beneficiario que comprove a existéncia fisica das reservas legais e &-
reas de preservacdo permanente previstas na legislacdo ou apresente pla-
no de recuperac¢do com anuéncia da Secretaria Estadual do Meio Ambiente
do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renova-
veis (IBAMA) ou do Ministério Pablico Estadual (destacamos)*®.

Além da referéncia acima, o Plano Safra do MAPA também abriga um Programa de

Investimento Agropecuério com recursos do BNDES relacionado com as APPs e RLs*:

Programa para Redugéo da Emissdo de Gases de Efeito Estufa na Agricultu-
ra (Programa ABC)

1 - O Programa para Redugdo da Emissdo de Gases de Efeito Estufa na A-
gricultura (Programa ABC) subordina-se as seguintes condi¢des especificas:
a) objetivos:

I - reduzir as emissdes de gases de efeito estufa oriundas das

atividades agropecudrias;

Il - reduzir o desmatamento;

111 - aumentar a producédo agropecuaria em bases sustentaveis;

IV - adequar as propriedades rurais a legislacdo ambiental;

% Disponivel em <http://www.mda.gov.br/portalmda/sites/default/files/user_arquivos_278/cartilha_0.pdf>.
Acesso em: 10 mai.2015.

1 Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/arq_editor/PAP%202014-2015.pdf>. Acesso em: 10 mai.
2015. p. 17.

*2 |bidem, p. 22.
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V - ampliar a area de florestas cultivadas;

VI - estimular a recuperacdo de areas degradadas;

b) beneficiarios: produtores rurais e suas cooperativas, inclusive para repasse
a associados;

¢) finalidade do crédito de investimento: [...]

VI - adequacdo ou regularizacdo das propriedades rurais frente a legis-
lacdo ambiental, inclusive recuperacao da reserva legal, areas de pre-
servagdo permanente, recuperacdo de areas degradadas e implantacdo e
melhoramento de planos de manejo florestal sustentdvel (ABC Ambiental);
[...]

e) pode ser financiado custeio associado ao investimento, limitado a 30%
(trinta por cento) do valor financiado, admitida a elevagdo para:

| - até 35% (trinta e cinco por cento) do valor financiado, quando destinado a
implantacdo e a manutencdo de florestas comerciais ou recomposi¢édo de &-
reas de preservagdo permanente ou de reserva legal; [...]

i) reembolso, em parcelas semestrais ou anuais, definido de acordo com o
projeto técnico e com o fluxo de receitas da propriedade beneficiada, em:

IV - até 15 (quinze) anos, com caréncia de até 12 (doze) meses, quando se
tratar de projetos para recomposicdo e manutencéo de areas de preservagao

permanente ou de reserva legal; (destacamos)*®.

As trasncrigdes acima sdo as Unicas referéncias as APPs e RLs no Plano Safra 1014-
2015. Se, por um lado, o reconhecimento da presenca de APPs ou RLs € positivo para a con-
cessdo de mais crédito rural, ¢ negativo (ou no minimo preocupante), que a concessdao desse
mesmo crédito esteja desvinculada da salde das APPs, RLs ou da qualidade dos planos de re-
cuperagao (PRAD:s).

E possivel dar um passo além, tanto na direcio do aumento do crédito rural como na
direcdo da melhora qualitativa das APPs, das RLs ou dos “planos de recuperagdo”. Para isso
propBe-se que haja mais crédito rural para quem (produtor agrossilvipastoril) demonstre maior
controle ou busca de qualidade ambiental no uso e na conservagdo de APPs ¢ RLs, bem como
nos seus respectivos PRADs. E esse aumento de crédito em razdo da melhora qualitativa po-
deria ser alcancado, calculado, justamente com a utilizacdo da mesma sistematica de geracao
local de informacdo ambiental e estabelecimento de indices e metas ja abordados no Topico
3.2. Dessa forma, a concessdo de mais crédito para quem produza informagdo ambiental*** na
tentativa de melhora de qualidade, passa a ser um elemento estratégico que pode ser utilizado

em vérias politicas publicas que visem a mitiga¢do do uso e conservacdo de APPs e RLs.

%% Ibidem, pp. 31 e 33.

%% Existe importante literatura sobre experiéncias de geragdo de metodologias e sistemas de conhecimento
participativo com os agricultores que visam a agrobiodiversidade, as quais poderiam ser sintonizadas com
0 proposito de geragdo de dados ambientais. Sobre o tema do registro da biodiversidade pelos agriculores,
recomenda-se ler Biodiversidade e agricultores: fortalecendo o manejo comunitario. BOEF, Walter Si-
mon de; THIJSSEN, Marja Helen; OGLIARI, Juliana Bernardi; STHAPIT, Bhuwon R. (orgs). — Porto
Alegre, L&PM, 2007, pp. 68/83 e 153/ 156.
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Idénticos procedimentos de coleta de dados ambientais pelo proprietario ou possui-
dor de um imovel rural e/ou a sociedade civil organizada podem abastecer indices de melhora
da qualidade do uso e da conservacdo ambiental para subsidiar a reducdo dos custos do seguro
agricola. Até porgque, um meio ambiente ecologicamente mais saudavel ndo deixa de ser uma

barreira adicional contra o risco de dano a produgdo agrossilviopastoril.

Embora os juros anuais das mencionadas linhas de crédito sejam baixas, em torno de
4,5%, 3,5% e até 1% ao ano*®, elas sempre exigem garantias dadas pelo tomador do crédito
como: hipoteca; aval ou fianc¢a; alienacéo fiduciaria (de bens mdveis ou imaveis); penhor flo-
restal, agricola, pecuério, mercantil, cedular, de veiculos, a¢cbes, maquinas e equipamentos,
direitos creditorios, direitos emergentes de concessao, de contas bancérias e direitos de con-
tratos. Se for possivel integrar ao desenho de uma politica publica ambiental alguma outra
forma de redugdo dos custos do crédito e do seguro agricola, ambos os setores (ambiental e
rural) saem ganhando. E nesse contexto que a coleta estratégica de dados ambientais tem mais
chances de ser concretizada, pois serviria tanto para monitorar politicas publicas ambientais
sobre APPs e RLs quanto serviria para o produtor rural ter mais acesso a crédito e seguro

agricolas com o atingimento de determinados indices ambientais determinados localmente.

A reflexdo sobre a necessidade de haver novas formas de crédito e mais interacdo
com o produtor rural n&o ¢ casual. E o proprio MMA quem atesta que as atuais linhas de cré-

dito ambiental sdo insuficientes:

Empréstimos. Linhas de crédito administradas por bancos publicos e
privados para os proprietarios de terras, empresas ou seus intermediarios
com o objetivo de financiar atividades relacionadas a recuperacdo da vegeta-
cdo nativa. Embora atualmente existem algumas linhas de crédito dispo-
niveis, as mesmas sao pouco divulgadas, de dificil acesso para os pequenos
proprietéarios de terra ou ndo sao financeiramente atraentes por ndo terem
prazos de caréncia e pagamento compativeis com o fluxo de caixa associado
aos produtos da vegetacdo nativa gerados pelas areas recuperadas (desta-

camos)*®.

Entao, a problematica do crédito rural serve de mola propulsora para novas formas
de pensar e, no caso, ¢ conveniente atrair os interesses de conservacdo e de crédito por meio
da proposta de coleta de dados ambientais para propiciar e aferir, repectivamente, melhores

créditos e a polica ambiental nas APPs e RLs.

*% Disponivel em: <http://www.agricultura.gov.br/arq_editor/PAP%202014-2015.pdf >. Acesso em: 10 mai.
2015, pp. 22 e 24.

*® Guia de financiamento florestal. Brasilia: SFB, 2013. p. 45.
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O simples aumento das linhas de crédito sem a contrapartida da qualidade ambiental
é insuficiente! Uma vez permitida a relacdo de crédito rural ligada a efeitos ambientais, Gui-
lherme Purvin®®’ recomenda cautela no uso de fundos ambientais para financiar praticas a-
grossilviopastoris. Assentados da reforma agraria, povos indigenas, remanescentes de
quilombos e povos e comunidades tradicionais e tantas outras modalidades de produtores ru-
rais podem tomar crédito de linhas administradas pelo MDA ¢ MAPA ¢ ele pondera que os
créditos gerenciados pelo MMA devem ser dados com reflexdao para nao financiar outos seto-
res, deixando a area ambiental com ainda menos recursos do que ela ja tem, evitando “patro-

cinar qualquer politica agraria 4 qual seja agregada a palavrinha mégica ‘sustentavel’"*%,

A partir dessa linha de entendimento, tem-se mais clareza para entender que ndo bas-
ta simplesmente mais fontes de crédito, sejam elas rurais ou ambientais. E fundamental que o
crédito venha atrelado a qualidade ambiental. Nesse sentido, a utilizagao de dados ambientais
colhidos localmente em APPs e RLs, com a formagdo de respectivos indicadores locais da
qualidade das APPs e RLs, pode fazer com que o crédito seja vinculado a tais informagdes e
indices, dando maior concretude a uma politica pablica ambiental de carater conservacionista
e, em Ultima analise, dando real concretude ao termo “sustentavel” da atividade agrossilvio-

pastoril.

A proposta em epigrafe também atende ao objetivo da agrobiodiversidade reverbera-
da por varios autores*®, na medida em que havera uma aproximacao do interesse do produtor
rural com o interesse da conservagdo, devido ao crédito a este relacionado. Com a geracao de
informagdo ambiental em busca da melhora da qualidade ambiental das APPs e RLs, os ambi-
entes agricolas interagirdo com ecossistemas mais saudaves, os quais, por sua vez, emanarao

servigos ecossistémicos que potencializam praticas agricolas em diregdo a agrobiodiversidade.

*7 Disponivel em: <http://www.0eco.org.br/guilherme-jose-purvin-de-figueiredo/27942-agricultura-finan ci-
ada-com-fundos-ambientais>. Acesso em: 10 mai. 2015,

“% |pidem.

#9% Walter Simon de Boef, Marja Helen Thijssen, Juliana Bernardi Ogliari, Bhuwon R. Sthapit e Juliana San-
tilli.
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CONCLUSAO

O Cadigo Florestal de 2012 previu direitos de uso das APPs e RLs ao mesmo tempo
em que contém deveres de conservacao dessas mesmas areas. Esse cenario legal foi delineado
nos Topicos 1.1. e 1.2. Paralelamente ao cenario legal, foi demonstrado que as APPs e RLs
fazem parte de um ambiente natural do qual emanam importantes servigos ecossistémicos
(Capitulo 1.3).

Surge, entdo, um conflito na area rural, mais precisamente entre o impacto pelo uso
legalmente permitido e o dever de conservacao nas APPs e RLs. Esse conflito é significativo,
uma vez que representam uma parte relevante do territério brasileiro, com aproximadamente
23% do territério nacional representando 197 milhdes de hectares®® distribuidos em 5,6 mi-
Ihdes de propriedades rurais™®’. Do total de APPs e RLs, ha cerca de 85 milhdes de hectares
(compostos por 42 milhdes de hectares de RLs e 43 milhdes de hectares de APPs)** que pre-
cisam ser restaurados ou recuperados e os outros 112 milhGes de hectares também precisam

de alguma politica publica ambiental que impeca ao maximo a sua degradacéo.

Para tentar sair desse conflito, o equacionamento entre a possibilidade do direito de
uso com o dever de conservacdo passa pelo entendimento dos limites ambientais justamente
para saber o limite do uso e qual a forma de conservacio. E exatamente nesse momento que a
politica publica se faz fundamental para o poder publico tentar orquestrar a diversidade de en-

tendimentos.

Diante da grande dimensédo da area de possivel conflito, foi posta a problematica se
existe uma politica publica nacional para tentar conciliar o conflito entre o direito de uso e o

dever de conservacdo das APPs e RLs.

Antes de adentrar na observagdo de algumas a¢des do poder publico federal e outras
iniciativas de governanga com a participacdo federal, foi necessario definir o que se entende

por politicas publicas (Tépico 2.1), e definir um conceito (Topico 2.1.2) que serviu de marco

%% SOARES FILHO, Britaldo. Cracking Brazil’s forest code. Op. cit. Informagio adotada pelo MMA, vide
nota n° 10.

%01 Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/meio-ambiente/2014/05/publicado-decreto-que-regulamenta-ca
dastro-ambiental-rural>. Acesso em: 15 jan. 2015.

%02 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/florestas/programa-nacional-de-florestas/item/8705-recupera
%C 3%A7%C3%A3°-de-%C3%Alreas-degradadas>. Acesso em: 15 jan. 2015.



195

comparativo na tentativa de identificacdo de politicas publicas ambientais nacionais que ten-

tassem mitigar o conflito entre o uso e a conservacgdo das APPs e RLs.

Objetivamente, para que uma acgdo fosse considerada como politica publica, ela deve
ter os seguintes elementos: 1) se expressar em um fluxo (uma sequéncia prolongada) de deci-
sOes e acdes (comissivas ou omissivas) do poder publico; 2) envolver a resolugdo de um pro-
blema com a mediacdo entre diferentes setores da sociedade; 3) administrar desajustes
causados pela propria politica; 4) lidar com a dificuldade de incluir um assunto na agenda po-
litica; 5) ponderar a sua capacidade na construcdo de estruturas de interpretacdo de mundo
que formam a identidade social; e 6) ainda possuir um desenho ciclico basico de implementa-
¢ao, execucao, acompanhamento e avaliagdo.

A partir desses elementos como premissa, passou-se a observacao pontual de algu-
mas iniciativas com a participacdo do poder publico federal (Topico 2.1.2.). para aferir se elas
se encaixavam no conceito adotado, conforme apresentado no Quadro 4.1. Mais uma vez,
cumpre o registro que o objetivo ndo foi dissecar todas as iniciativas existentes, mas, sim, de-
tectar se o conceito de politica publica adotado estava presente e, focalmente, a relagdo com a
mitigacdo do conflito entre o uso e conservagao de APPs e RLs.

Quadro 4.1. — Resumo das iniciativas com a participacdo do poder publico federal para verificacdo da
compatibilidade com os conceitos de APPs e RLs.

Iniciativas envolvendo APPs e | Breve conclusédo sobre o enquadramento (ou ndo) da iniciativa como um
RLs tipo de politica publica ambiental federal de abrangéncia nacional que vise

conciliar o conflito entre o uso e a conservacéo de APPs e RLs.

CAR Nao se encaixa no formato proposto de politica publica ambiental, pois 0 CAR ¢é
um cadastro inerte que ndo equaciona nem orienta sobre como lidar com os con-
flitos dentro das APPs e RLs.

PRADs A rotina de apresentacdo de PRADS se encaixa apenas parcialmente no formato
proposto de politica publica ambiental, pois ha deficiéncias na abrangéncia e na
qualidade da orientacdo repassada aos proprietarios e possuidores de imoéveis
rurais, sendo que, o desenho legal dos programas revela despreocupacdo em
orientar quem tem APPs e RL ainda ndo degradada, o que prova a necessidade
de uma politica publica ambiental mais abrangente e informativa sobre essas
areas para quem as mantém preservadas.

“Programa Mais Ambiente” Encaixa-se apenas parcialmente no formato proposto de politica publica ambi-
ental, pois, assim como nos PRADS, exclui quem ndo tem passivo ambiental e
deixa de apontar os elementos mais especificos de como fazer o micro-

gerenciamento das APPs e RLs.
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“Programa Produtor de Agua”

“Projeto Biomas” e plataforma

WebAmbiente

“Pacto pela Restauragdo da Ma-

ta Atlantica”

“Diretrizes para a conservagdo e
restauracdo da biodiversidade
do Estado de Sao Paulo”;

PMFS de RL;

PLANAVEG e PRADAM

Iniciativas locais

Encaixa-se apenas parcialmente no formato proposto de politica publica, pois o
pequeno ndmero de projetos pelo pais ndo Ihe confere capilaridade nacional e,
mesmo assim, havera problemas de orcamento e culturais no uso macro do
PSA, bem como, falta abordagem sobre outros servigos ecossistémicos que ndo
tenham relagdes hidricas.

Encaixa-se apenas parcialmente no formato proposto de politica publica, pois,
por estar em fase experimental, com um tamanho reduzido, ainda ndo tem esca-
la nacional. A plataforma WebAmbiente ainda nédo existe e, por 6bvio, por ndo
existir no mundo real, ainda ndo é uma politica publica.

Apesar de ter participagdo do poder publico federal, ndo se encaixa no formato
proposto de politica publica ambiental, pois se trata de uma iniciativa de gover-
nanca ambiental com preponderancia de atores privados e da sociedade civil or-
ganizada.

Apesar de a iniciativa aliar escala com uma boa e didatica forma de repassar o
conhecimento cientifico da restauracdo/recuperacdo florestal, ndo se encaixa no
formato proposto de politica publica ambiental federal, pois o poder publico fe-
deral ndo replica essa iniciativa.

Encaixa-se apenas parcialmente no formato proposto de politica publica, pois,
assim como nos PRADs, exigem muita informagao para um manejo adequado e
a falta cronica de informagfo pode levar a um grave risco de dano aos servicos
ecossistémicos.

Estdo em fase de construcdo e sequer existem formalmente. Assim, por inexisti-
rem no mundo real, os planos ainda destoam completamente da referéncia de
politica publica adotada no Tépico 2.1.2.

Se encaixa apenas parcialmente no formato proposto de politica publica, pois,
apesar de conseguirem levar boa informagdo ao homem do campo para mitigar
o conflito entre uso e conservagdo de APP e RL, as iniciativas sdo localizadas,

sem abrangéncia nacional.

No curso das verificagdes destacadas, foram constatados aspectos (positivos e nega-

tivos) que impactam significativamente a relacdo entre o direito de uso e o dever de conserva-

cdo de APPs e RLs. Por isso, 0s aspectos mais relevantes foram evidenciados como

balizadores para uma futura politica puablica conciliatéria de &mbito nacional (ver Quadro4.3.).

Entre os aspectos mais significantes, chamou a atencdo que varios projetos de reflo-

restamento, heterogéneos e nativos, fracassaram pela falta de orientacdo e acompanhamento

técnico adequado (Topico 2.2.2.), o que demonstra que ndo basta ter projetos de restauragao,
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recomposicdo ou manejo. Tais acbes demandam um considerdvel conhecimento técnico para

lidar adequadamente com 0s servigos ecossistémicos e evitar o fracasso.

Nesse sentido, também foi observada uma falta cronica de dados ambientais tanto pa-
ra a qualidade das agdes de restauragdo, recomposicado ou manejo, quanto para as acoes de

proposicéo e de monitoramento das politicas publicas ambientais conciliatorias.

Ainda em relacdo a importancia da producdo de informacdo ambiental, concluiu-se
que quanto mais claros forem os limites do funcionamento dos servicos ecossistémicos, mais
clara sera a compreensao dos limites dos préprios direitos de uso e conservacdo das APPs e
RLs. Ou seja, o direito de uso e o dever de conservagdo das APPs e RLs passam pelo conhe-
cimento dos limites de funcionamento dos servi¢os ecossistémicos e, sem dados ambientais
(até mesmo para a restauragdo, recomposi¢do ou manejo de areas), desconhecemos os pro-

prios limites tanto de um quanto de outro.

Outra questdo importante que decorreu do trabalho de observacao foi o alerta de que
parcela significativa das acfes publicas encontradas estdo voltadas para quem tem passivo
ambiental, deixando sem informacdo quem deseja gerir suas APPs e RLs, mas tem ddvidas
sobre o0 que pode ser feito e o que deve ser conservados nessas areas. A politica pablica conci-
liatoria evidenciada neste trabalho frisou, assim, a existéncia de um duplo cenario: 1) proprie-
tarios e possuidores de imdveis rurais que queiram regularizacdo ambiental e 2) aqueles que
desejam manejar suas terras de acordo com a legislacdo ambiental e que ainda ndo danifica-

ram suas APPs e RL a ponto de serem autuados pelo poder publico.

A partir da observacdo das iniciativas sobre APPs e RLs, a dissertacdo apontou ele-
mentos para uma futura politica conciliatéria. O propdsito foi de sistematizar o que existe,
contribuindo com o apontamento de elementos relevantes e estratégicos para uma politica pu-
blica conciliatoria sobre o direito de uso e o dever de conservacao das APPs e RLs. No Topi-
co 2.4, houve a indicacdo de elementos considerados relevantes para uma politica ambiental
conciliatoria e, no Capitulo 3, a indicagéo de elementos ainda mais inovadores, considerados
estratégicos para alcancar o mesmo objetivo conciliador. Confira, no Quadro 4.3., apresentado

a seguir, o resumo dos elementos, relevantes e estratégicos.
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Quadro 4.2. — Resumo dos elementos relevantes para uma politica publica ambiental de redugédo do confli-
to entre 0 uso e a conservacao de APPs e RLs.

Elementos relevantes

e Inexisténcia de um método Unico de recuperagdo, restauracdo, reabilitagdo ou redefini¢do, sendo que a
metodologia adotada depende do maior ou menor grau de reativacdo dos servi¢os ecossistémicos.

e Os trabalhos de recuperacdo ficam proporcionalmente mais complicados a medida que acrescentamos es-
tudos sobre o(s) servico(s) ecossistémico(s) escolhido(s) como o foco da gestéo.

e Para que os técnicos possam desenvolver seus trabalhos, é preciso gerar mais conhecimento ambiental,
especialmente sobre a microlocalidade que sera trabalhada.

e O conhecimento ambiental passa pela possibilidade de a sociedade civil organizada (incluindo os proprios
possuidores ou proprietarios de imoveis rurais e toda a populagéo rural envolvida) poder gerar indicadores
minimamente organizados e aproveitaveis para auxiliar na tomada de decisdo técnica do que sera feito.

e O trato cientifico dos dados deve ocorrer para se compreender a melhor forma, a mais eficiente e a mais
barata de alcance do(s) servigo(s) ecossistémico(s) priorizado(s).

e E importante haver uma analise individualizada da propriedade com consequente planejamento, agio e
avalia¢do da forma de microutilizagdo da APP e da RL.

e Evitar restauracdes, reabilitacdes, redefinicoes aleatorias.

e Diante da facilitacdo de apresentacdo de PRADs por leigos (autorizada pelo § 2° do art. 5° do Decreto n°
8.235/2014), € ainda mais necessario fazer chegar mais orientagdo para o proprietario ou possuidor de
imével rural que queira tratar a sua APP ou RL.

e Ap0s a agdo escolhida, o monitoramento e a avaliagdo sdo fundamentais e, para tanto, € importante gerar
informacdo e criar indicadores minimamente organizados para compreender o resultado do trabalho.

e A orientagdo sobre uso e conservagdo de APPs e RLs deve ocorrer tanto para quem tem passivo ambiental
como para quem esta regular, reforcando que a criacéo de politicas publicas ambientais sobre APPs e RLs
precisam ser verdadeiramente amplas, abrangentes e pedagdgicas.

e Todos aqueles envolvidos com a politica piblica devem estar atentos ao estagio dos paradigmas (e respec-
tivos instrumentos) que estdo no contexto ambiental da mitigacdo do conflito entre uso e conservacdo de
APP e RL.

e E salutar aproximar os setores ambiental e rural, incluindo opgdes econdmicas, com geragio de renda, e
ambientalmente eficientes para a fixacéo, permanéncia e subsisténcia do homem do campo.

e Aliar o bom conhecimento cientifico de restauragdo florestal a volume de escala para tentar atender os
5.570 Municipios brasileiros.

e A trajetoria de escala passa pela sintetizagdo de informagdes complexas em uma linguagem simples e a-
cessivel.

e O engajamento local é essencial para a capacitacdo, implementacdo, manutencdo e avaliacdo dos traba-
Ihos.

¢ Necessidade de o poder publico criar uma burocracia minima para orientar e fazer frente a necessidade,
em grande escala dos cidaddos, para que saibam como restaurar/recuperar e gerir suas APPs e RLs.

e A producdo de conhecimento ambiental que ajuda a entender os limites do funcionamento dos servigos
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ecossistémicos torna mais clara a compreensédo dos limites dos proprios direitos de uso e conservacao das
APPs e RLs. Sem informacdo ambiental, o dever de conservacdo tem dificuldades para operar.
e E importante que as agdes de restauragdo, recomposicdo ou manejo tenham qualidade para evitar proce-

dimentos empobrecidos que tendam a mera revegetagio.

Quadro 4.3. — Resumo dos elementos estratégicos para potencializar politicas publicas ambientais de con-
ciliacdo entre o0 uso e a conservacao de APPs e RLs.

Elementos estratégicos

e Para que haja ganhos de escala e de qualidade em uma politica publica ambiental conciliatoria, o poder
publico precisa assumir um papel preponderante na indicacdo de onde restaurar/recuperar APPs e RLs,
sendo que essa agdo pode ser feita com a adocdo de ferramentas computacionais que indiquem a priorida-
de da acéo.

e A construcdo de metas, indices e bancos de dados ambientais locais para APPs e RLs com a participacao
da sociedade civil torna os cidaddos participes do monitoramento civil. A capilaridade da sociedade civil
fornece uma logistica estratégica para a obtengdo de dados que o poder puablico teria dificuldade de obter
para a conducdo de politica publica ambiental.

e O efetivo didlogo social entre todos os atores sociais agrega qualidade no debate que vise a encontrar so-

lucGes para a conciliagdo do conflito entre o uso e a conservacao das APPs e RLs.
e A geracdo de informacdo ambiental pela sociedade civil organizada pode permitir a identificacdo do agri-
cultor que fomente a agrobiodiversidade e, com dados indicadores de maior qualidade nas APPs e RL, re-

lacionar a melhoria da qualidade nessas areas a um maior acesso ao crédito rural e ao seguro agricola.

A partir de vérias iniciativas observadas, concluimos gque ainda ndo ha uma politica
publica federal de ambito nacional que concilie o conflito entre o direito de uso e o dever de
conservacao das APPs e RLs. Diante dessa lacuna, foram apresentados elementos para com-
por uma futura politica publica conciliatéria. Em nenhum momento houve a pretenséo de en-
tregar um modelo acabado de politica pablica, nem se objetivou apresentar uma receita de
politicas publicas ambientais. O tema é sobremaneira complexo para ser exaurido em um tra-
balho académico e, como visto, ha déficits informativos relevantes tanto para o entendimento
dos servigos ecossistémicos como para entender os préprios limites do direito de uso e do de-
ver de conservagdo. Portanto, este trabalho termina com o amadurecimento de ideias relevan-
tes e estratégicas para alcangar uma necessaria politica pablica nacional de conciliagdo entre o

conflito do direito de uso com o dever de conservacao de APPs e RLs.
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Anexo Il - Material informativo do NRA/SEGRI/DF




214




215

Anexo Il - Instru¢do Normativa IN MMA n° 4, de 8/9/2009, que dispde “sobre procedimen-
tos técnicos para a utilizacdo da vegetacdo da Reserva Legal sob regime de

manejo florestal sustentavel”
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Anexo IV - Instru¢do Normativa IN MMA n° 5, de 8/9/2009, que dispde “sobre os procedi-
mentos metodoldgicos para restauragio e recuperacio das Areas de Preserva-
cdo Permanentes e da Reserva Legal instituidas pela Lei no 4.771, de 15 de
setembro de 1965
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Anexo V - Instrucdo Normativa — IN IBAMA n° 4, de 13/04/2011
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Anexo VI - Material informativo do CRAD/DF
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