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RESUMO

LIMA, Ettore de. A Lei paulista de concessio de florestas piiblicas e o desenvolvimento
sustentavel. 2019. 203 f. Dissertacao Mestrado. Faculdade de Direito de Ribeirdao Preto.
Universidade de Sdo Paulo, Ribeirdo Preto, 2019.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel ganhou enorme importancia no mundo apos a 2*
Guerra Mundial. Diante disso, a Organiza¢do das Na¢des Unidas — ONU fomentou acordos
internacionais visando a protecao ambiental. O Brasil, diante deste contexto, assumiu diversas
responsabilidades e sistematizou a protecdo do meio ambiente em seu ordenamento juridico.
Especificamente quanto a protecdo florestal, foram criadas normas como Lei n. © 6.938/1981, a
Politica Nacional do Meio Ambiente, e a Lei n. © 9.985/2000, que criou o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo — SNUC. O presente trabalho apresenta alguns mecanismos de
prote¢do ambiental normatizados no Brasil, bem como outros que ainda estdo sendo discutidos
apenas doutrinariamente. Também apresenta as caracteristicas de cada Unidade de Conservagao
definida pelo SNUC. Apos, diante da promulgacdo da Lei paulista n. ° 12.260/2016, que
autorizou a concessao de diversos proprios estaduais a iniciativa privada, surgiu a problematica
do enquadramento desta norma ao conceito de desenvolvimento sustentavel. Portanto,
objetivou-se comparar, diante do método dedutivo, por meio do procedimento histérico e
comparativo, entender como o regramento da concessdo florestal da Lei Estadual n. °
16.260/2016 adequa-se ao desenvolvimento sustentavel. Para isso, utiliza-se como marco
teorico as ideias de Ignacy Sachs. Ao final da pesquisa, entendeu-se que ha, sim, a adequacao
da referida lei estadual aos conceitos impostos pelo desenvolvimento sustentavel, mas ainda
deve-se verificar, na pratica, a observancias de algumas obrigacdes impostas pela legislagao,
de modo que se coadune o desenvolvimento econdmico com o respeito ao meio ambiente e as

populacdes tradicionais.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentavel; sustentabilidade; protecao florestal; concessao

florestal; unidades de conservagao.



ABSTRACT

LIMA, Ettore. The Sao Paulo Law for the concession of public forests and sustainable

development. 2019. 203 f. Dissertation Master. University of Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019.

The concept of sustainable development gained enormous importance in the world after World
War IL. In view of this, the United Nations - UN has promoted international agreements aimed
at environmental protection. Brazil, faced with this context, assumed several responsibilities
and systematized the protection of the environment in its legal system. Specifically regarding
forest protection, regulations such as Law n°. 6,938/1981, the National Environmental Policy,
and Law n. © 9,985/2000, which created the National System of Conservation Units - SNUC.
The present paper presents some mechanisms of environmental protection standardized in
Brazil, as well as others that are still being discussed only doctrinally. It also presents the
characteristics of each Conservation Unit defined by SNUC. After, before the promulgation of
the Sao Paulo Law n. ° 12.260/2016, which authorized the granting of several state - owned
enterprises to the private sector, the problem of framing this norm with the concept of
sustainable development arose. Therefore, it was aimed to compare, before the deductive
method, through historical and comparative procedure, to understand how the forest concession
rule of State Law n. 16.260/2016 is suitable for sustainable development. For this, the ideas of
Ignacy Sachs are used as theoretical framework. At the end of the research, it was understood
that there is, yes, the adequacy of the mentioned state law to the concepts imposed by the
sustainable development, but still one must verify, in practice, the observance of some
obligations imposed by the legislation, so that it is coadune economic development with respect

for the environment and traditional populations.

Keywords: sustainable development; sustainability; forest protection; forest concession;

conservation units.
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INTRODUCAO

O inicio do pensamento ambiental protecionista pode ser associado ao contexto do
choque produzido pelo lancamento da bomba atdmica em Hiroshima e a descoberta de que as
tecnologias humanas poderiam destruir a vida na Terra (SANCHS, pg. 48). Assim, tivemos, em
1972, a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Ambiente Humano, em Estocolmo. Depois,
outros movimentos protecionistas surgiram, com especial destaque para a Eco-92, no Rio de
Janeiro e a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangca do Clima, o primeiro
relatorio internacional a tratar sobre o aquecimento global. A partir de entdo ocorre, anualmente,
um encontro dos paises signatarios para reflexdo sobre a tematica, chamado de Conferéncia das
Partes Signatarias da Convengao-Quadro sobre Mudanga Climatica - COPs.

Dentro de todo esse contexto, o Brasil assumiu, muitas vezes, uma posi¢ao de
vanguarda. Como exemplo, temos que muito antes do Relatério Brundtland ser aprovado, em
1987, ja estava em vigéncia, em territdrio nacional, a Politica Nacional do Meio Ambiente -
PNMA, por meio da Lei n. ° 6.938/1981, cujo proposito € a compatibilizagdo do
desenvolvimento econdmico e social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e do
equilibrio ecoldgico (art. 2°). Antes do restante do mundo discutir sobre o desenvolvimento
sustentavel e sustentabilidade, o Brasil j& havia internalizado tais conceitos por meio de lei.

Outro exemplo deu-se com o Protocolo de Kyoto, oriundo da reunido internacional
realizada em 1997, que s6 passou a vigorar em 2005, quando o Brasil ja tinha aprovado por
meio do Decreto Legislativo n. ® 144 de 2002, transformando-o no Decreto n. © 5.445 de 2005
apos a promulgacdo do presidente da Republica em exercicio a época. Foi outra atitude
vanguardista, certamente.

De fato, os movimentos ambientalistas debrucaram-se na tentativa de concatenar a
logica desenvolvimentista de mercado com a ideia de prote¢do dos bens naturais. Dentre os
pensadores relevantes que se propuseram a refletir sobre isso, Ignacy Sanchs foi um dos mais
importantes, conceituando o ecodesenvolvimento como “o planejamento local e participativo,
no nivel micro, das autoridades locais, comunidades e associacdes de cidaddos envolvidas na
protecao da area” (SACHS, p. 73). Por meio dessa premissa, usa-se a biodiversidade para a
melhoria da vida dos individuos, tornando importante a atencdo em diversos aspectos que nao,

somente, a parte biolodgica do ecossistema, como: gestdo dos recursos pelas comunidades
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tradicionais; propriedade intelectual dos saberes do uso dos recursos naturais; a existéncia de
intermediarios que facilitem esse contexto; entre outros.

Como instrumento nacional e paulista, integrante deste contexto maior, surge a Lei n. °
16.260/16 do Estado de Sao Paulo, publicada no Diario Oficial em 30/06/2016, que autoriza a
Fazenda do Estado a conceder a exploracdo de servigos ou o uso, total ou parcial, de areas em
proprios estaduais que especifica e da outras providéncias correlatas. Nela, ha evidente
ressonancia do debate ambientalista mundial sobre a incidéncia da atividade privada em areas
protegidas, principalmente por conceder a exploragdo de areas estaduais limitadas ao uso sob a
justificativa da protecdo ambiental. Evidente, portanto, a dicotomia entre a l6gica econdmica
desenvolvimentista com a prote¢ao dos bens naturais, tdo debatida.

Assim, utilizando a teoria de desenvolvimento sustentavel de Ignacy Sanchs como
marco teorico, que surge como um norte para alcangar o desenvolvimento sustentavel, a
presente pesquisa tem como escopo investigar o enquadramento da Lei n. © 16.260/16 a este
tema. Para tanto, também ird apresentar o regramento do sistema de unidades de conservacao e
sua gestdo, bem como o da concessdo florestal, pois sdo assuntos regrados pela legislagao em
comento € atinentes para a verificagdo do escopo da pesquisa.

Como objetivo geral, a meta do presente projeto ¢ entender como o regramento da
concessao florestal da Lei Estadual n. © 16.260/16 adequa-se ao desenvolvimento sustentavel.
Para tanto, dad-se os seguintes objetivos especificos: tragar a atual conceituacdo do
desenvolvimento sustentavel, explicitando a evolucdo histérica de tal definicido e as
dificuldades encontradas; analisar a arquitetura das unidades de conservagdo e os diferentes
tipos de protecao conferida para cada uma delas e conceituar a figura da concessao florestal
dentro do ordenamento juridico patrio; apontar os mecanismos protecionistas dados pela Lei
Estadual n.° 16.260/16 e como se da sua adequagdo aos ditames da Lei Federal n.° 11.284/06;
Comparar a protegdo ambiental estruturada pela Lei Estadual n.° 16.260/16 com a logica da
criacdo das unidades de conservagdao, apontando aparentes e hipotéticos problemas e
contradigdes; concluir apos a reflexdo dos objetivos especificos acima, se, realmente, os
mecanismos protecionistas criados pela Lei Estadual n.° 16.260/16 estdo em harmonia com o
conceito de desenvolvimento sustentavel.

Segundo Eva Maria Lakatos, o método histérico “consiste em investigar
acontecimentos, processos ¢ instituicdes do passado para verificar a sua influéncia na sociedade

de hoje” (LAKATOS, 2003, p. 107). J4 o método comparativo € “usado tanto para comparagdes
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de grupos no presente, no passado, ou entre os existentes e os do passado, quanto entre
sociedades de iguais ou de diferentes estagios de desenvolvimento” (LAKATOS, 2003, p. 107).
Dessa forma, serao utilizados os métodos de procedimento historico e comparativo, dentro de
um método geral dedutivo, que “partindo das teorias e leis, na maioria das vezes prediz a
ocorréncia dos fendmenos particulares” (LAKATOS, 2003, p. 106). A técnica de pesquisa sera
bibliografica, que consiste num ‘“apanhado geral sobre os principais trabalhos ja realizados,
revestidos de importancia, por serem capazes de fornecer dados atuais e relevantes relacionados

com o tema” (LAKATOS, 2003, p. 158).
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1. O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E INSTRUMENTOS
PARA EFETIVACAO

1.1. Historico mundial da Prote¢cido Ambiental

A histdria da prote¢do ambiental no mundo comunga a evolugao do pensamento humano
apods a 2* Guerra Mundial, quando houve interesse em pensar em desenvolvimento e direitos
humanos de forma conexa (SACHS, 2009, p. 48). O pensamento ambiental protecionista pode
ser associado a esse contexto devido ao choque produzido pelo langamento da bomba atdomica
em Hiroshima e a descoberta de que as tecnologias humanas poderiam destruir a vida na Terra
(SACHS, 2009, p. 48).

Logo antes do término da 2° Guerra Mundial, os Estados Unidos exigiram a rendi¢ao
do Japdo, mas isso ndo ocorreu. Foi entdo que o presidente Harry Truman autorizou o
lancamento de um tipo de arma com poder destrutivo que a humanidade jamais havia sonhado:
a bomba atdmica. A primeira foi lancada sobre Hiroshima, em 06 de agosto de 1945, matando,
em poucos segundos, 100 mil pessoas e ferindo outros tantos. Trés dias depois outra bomba foi
langcada em Nagasaki, causando cerca de 200 mil vitimas. Diante desse terror, em 2 de setembro
de 1945, O Japao rendeu-se, pondo fim a guerra (ARRUDA, PILETTI, 2003, p. 370).

Posteriormente, a aterrisagem na Lua', despertou-se a reflexiio sobre a finitude do que
se chamava de Espaconave Terra. A opinido publica tornou-se cada vez mais consciente da
limita¢do do capital da natureza e dos perigos decorrentes das agressdes ao meio ambiente,
utilizado como depdsito (SACHS, 2009, p. 48).

Todavia, muito antes disso ja haviam diversos movimentos esparsos com um Viés
protecionista do meio ambiente. Como exemplo temos a criagdo do Parque Nacional de
Yellowstone?, em 1872, nos Estados Unidos da América, que foi um marco na reserva de

grandes areas voltadas exclusivamente para o viés conservacionista. Outro ato foi a “Convengao

! Este evento deu-se em 20 de julho de 1969, consagrando o astronauta Neil Armstrong como o primeiro ser
humano a pisar na Lua (APOLLO 11, 2019).

20 Parque Nacional de Yellowstone esta localizado nos estados norte-americano de Wyoming, Montana e Idaho,
sendo considerado o mais antigo parque nacional no mundo (PARQUE NACIONAL DE YELLOWSTONE, 2019)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Estados_dos_Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/Wyoming
https://pt.wikipedia.org/wiki/Montana
https://pt.wikipedia.org/wiki/Idaho
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Internacional para Regularizagdo da Pesca da Baleia” - ICRW, assinada em 1946 por paises que
praticavam a caga indiscriminada.

Em 1950 teve inicio, no México, a chamada Revolugdo Verde, cujo precursor foi o
engenheiro agronomo Norman Borlaug. Ele desenvolveu técnicas de cruzamento genético
capazes de dar mais resisténcia as plantagdes de milho e trigo, bem como técnicas para otimizar
a producdo agricola. Suas técnicas foram bastante efetivas, sendo adotadas por outros paises
subdesenvolvidos, em especial a India.

A Revolugdo Verde tem como base a modificagdo genética das sementes, a mecanizagao
da produgdo, o uso intensivo de produtos quimicos (fertilizantes e pesticidas), a introdugao de
novas tecnologias de plantio, irrigagdo e colheita, e a plantagdo massificada de produtos iguais.
Como desvantagens, sdo apontados o altissimo nivel de utilizagdo de dgua; a alta dependéncia
tecnologica oriunda de paises desenvolvidos; a reducao da diversidade genética (a prioridade é
a produgdo de produtos homogéneos); a sustentabilidade questionavel; o alto nivel de
degradacdo ambiental; o aumento da concentracdo de renda. O Brasil adotou os métodos da
Revolugdo verde ao final da década de 1960, quando se tornou produtor em larga escala e
exportador de alimentos, com destaque da soja (SIGNIFICADOS, 2018).

Pelas repercussdes humanitarias de seu trabalho, Norman Borlaug foi condecorado com

0 Prémio Nobel da Paz em 1970:

E estimado que o trabalho de Borlaug tenha salvo um bilhdo de pessoas da fome, o
que lhe conferiu diversas honrarias. No entanto, estudos demonstram que a Revolugao
Verde esta intimamente ligada ao aumento descontrolado da taxa de natalidade no
mundo, sobretudo em paises subdesenvolvidos. Dessa forma, ao longo do tempo, o
aumento demografico superou o aumento da produgdo de alimentos. Hoje em dia, o
numero de pessoas passando fome é superior ao numero de pessoas nesta situagdo
antes da Revolucdo Verde. (SIGNIFICADOS, 2018).

O movimento hippie’, em 1960, também se destacou ao defender a convivéncia
harmoénica entre 0 homem e a natureza. Ainda nessa década, foram publicadas duas obras de
extrema importancia: “The Silent Spring”, em 1962, de Rachel Carson, relatando os efeitos
deletérios de pesticidas no meio ambiente; e, em 1969, o famoso artigo “The Tragedy of the

Commons”, de Garret Hardin, alegando que atitudes individualistas das pessoas podem agir em

3 0 movimento hippie foi um comportamento coletivo de contracultura dos anos 1960. Embora tendo uma relativa
queda de popularidade nos anos 1970 nos Estados Unidos, o célebre maxima "paz e amor" (em inglés, "peace and
love"), que precedeu a expressdo "ban the bomb" ("proibam a bomba"), a qual criticava o uso de armas nucleares.
As questdes ambientais, a pratica de nudismo e a emancipagdo sexual eram ideias respeitadas recorrentemente por
estas comunidades


https://pt.wikipedia.org/wiki/Contracultura
https://pt.wikipedia.org/wiki/Anos_1960
https://pt.wikipedia.org/wiki/Anos_1970
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADngua_inglesa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Arma_nuclear
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ambientalismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nudismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A3o_sexual
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contrariedade com o interesse coletivo. Ambas as publica¢des se tornaram importantes fontes
referenciais tedricas para o incipiente movimento. Outros acontecimentos pontuais colocaram
em pauta a tematica, como o derramamento de petroleo pelo navio SS Torrey Canyon na costa
francesa, em 18 de margo de 1967 e a descoberta de que a droga “talidomida” dificultava a
formacio fetal em recém-nascidos®.

Em 1970 houve, em Téquio, no Japao, o primeiro coloquio internacional sobre o meio
ambiente como desafio as ciéncias sociais, motivado pelo recentissimo, a €poca, “escandalo de

69,

Minamata®”: as fabricas despejavam mercirio em uma baia desse nome; os gatos, ao se

alimentarem dos peixes, foram os primeiros envenenados, perdendo seus sentidos de
orientacdo, depois, foi a vez dos homens (SACHS, 2009, p. 227-228).

Entretanto, o primeiro e talvez mais famoso movimento internacional ambientalista
ocorreu somente em 1972, com a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Ambiente Humano,
em Estocolmo. Tal reunido foi precedida pelo Painel de Especialistas em Desenvolvimento e
Meio Ambiente, em Founex, na Suica, em 1971, conhecido como encontro de Founex. Nesta
reunido foram discutidos os conceitos futuramente acordados na Conferéncia de Estocolmo,
sendo que, nesse momento, comegou-se a pensar o conceito de ecodesenvolvimento, ou
desenvolvimento sustentavel. Ignacy Sachs participou da preparacdo dessa Conferéncia e assim

relatou o clima:

Duas posi¢des extremas se confrontaram a respeito das relagdes entre o meio ambiente
e o desenvolvimento. De um lado, os partidarios do crescimento selvagem, que
diziam: ‘Primeiro o crescimento e depois veremos’. Um diplomata brasileiro de ideias
progressistas, mas que interpretara errado o meio ambiente como algo que seria
simplesmente uma pedra jogada no caminho da industrializagdo dos paises do Sul,
nos disse, num momento de discussdo livre, ‘que todas as industrias poluentes vdo
para o Brasil, temos espaco suficiente para isso, e no dia em que formos tdo ricos
quanto o Japao nos preocuparemos com o meio ambiente’. Havia também um inglés
que considerava que o meio ambiente era uma invengdo das classes ricas e
desocupadas que custavam a encontrar uma ocupagdo. Esses partidarios do
crescimento selvagem diziam, portanto, que o meio ambiente era algo para amanha.
No oposto, estavam os ‘zegistas’ de diferentes espécies, partidarios do crescimento
demografico zero, do crescimento material zero, e por fim os partidarios de parar
qualquer crescimento. (SACHS, 2009, p. 231-232).

4 Ocorreu a poluicdo por 6leo nos litorais da Franga, Bélgica e Gra-Bretanha.

> Férmula quimica - - C13H;9oN204. No final dos anos 1950, foram descritos na Alemanha, Reino Unido e Australia
os primeiros casos de mas-formagdes congénitas onde criancas passaram a nascer com focomelia (anomalia
congénita que impede a formacao dos bragos e pernas), mas nao foi imediatamente 6bvio o motivo para tal doenca.
Os bebés nascidos desta tragédia sdo chamados de "bebés da talidomida", ou "geragéo talidomida". Em 1962,
quando ja havia mais de 10.000 casos de defeitos congénitos a ela associados em todo o mundo, a Talidomida foi
removida da lista de remédios indicados.

¢ Minamata é uma cidade localizada no Japdo (WIKIPEDIA, 2019).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Reino_Unido
https://pt.wikipedia.org/wiki/Austr%C3%A1lia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Focomelia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Hansen%C3%ADase#Talidomida
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Ele narra que, doravante todas as discussdes travadas, prevaleceu uma posi¢do

intermediaria:

Gragas ¢ esse coloquio conseguimos definir uma via mediana que consistia em dizer:
nada de parar o crescimento enquanto houver pobres e desigualdades sociais gritantes;
mas ¢ imperativo que esse crescimento mude no que se refere a suas modalidades e,
sobretudo, a divisdo de seus frutos. Precisamos de outro crescimento para um outro
desenvolvimento. Olhando para tras, eu diria que, na pratica, saimos de Founex com
as ideias claras sobre a articulagdo do social, do meio ambiente e do econdmico. Os
objetivos do desenvolvimento sdo sempre sociais, hd uma condicionalidade ambiental
que ¢ preciso respeitar, ¢ finalmente, para que as coisas avancem, ¢ preciso que as
solugdes pensadas sejam economicamente viaveis. (SACHS, 2009, p. 232).

Em Estocolmo, na reunidio de 19727, houve a inscri¢do definitiva do meio ambiente na
ordem do dia da comunidade internacional. Decidiu-se pela criagdo do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), com sede em Nairobi, na Africa, o que, por si so, ja
consistia, de modo simbdlico, uma inovacdo: foi o primeiro programa de alcance mundial
instalado na Africa. Maurice Strong, assumiu a diregio do PNMA (SACHS, 2009, p. 233).

Ignacy Sachs observou, in loco, este momento:

Foi nos corredores da conferéncia de Estocolmo que Strong langou a palavra
‘ecodesenvolvimento’. Tinha um pouco em mente as ilhas paradisiacas do oceano
Pacifico. Banhavamo-nos em Rousseau, mas também numa ideia expressada num
livro que marcou data, 4 proxima Idade Média, de Roberto Vacca. Era preciso haver
lugares que servissem de refiigio em caso de guerra, acidente nuclear e colapso da
civilizacdo em seguida a uma catastrofe natural. Em seu livro, Vacca questiona a
fragilidade dos grandes sistemas tecnoldgicos. A palavra parecia suficientemente
pregnante para que, no prolongamento das teses debatidas em Founex e retomadas em
Estocolmo, me convidassem a tentar tornar mais preciso seu contetido. Foi muito
curioso, pois primeiro houve o vocabulo, e depois comegou-se a escavar o conteudo.
Portanto, trabalhariamos por varios anos no aperfeicoamento do conceito de
ecodesenvolvimento, que nesse meio-tempo se transformara em ‘desenvolvimento
sustentavel’ (termo que me desagrada profundamente) (2009, p. 234).

Nessa ocasido, Maurice Strong define o termo ecodesenvolvimento como o

desenvolvimento dependente de suas proprias forcas, cujo objetivo € responder a evidente

7 Ignaxy Sachs, presente na conferéncia, revela o clima da conferéncia: “Estocolmo inovou no que se refere a
arquitetura desse género de encontros. A conferéncia foi organizada em circulos concéntricos. A assembleia dos
representantes dos Estados era no Parlamento sueco, havia conferéncias publicas com as personalidades
convidadas pelo secretariado. Indira Gandhi, primeira-ministra da India, fez num teatro de Estocolmo um discurso
para denunciar a pior das poluicdes: a pobreza. Depois havia reunides off Broadway organizadas pela sociedade
civil, por exemplo, pela associacdo Eco-Eco (de economia e ecologia). Toda a cidade foi palco de um happening
popular alegre ¢ grave ao mesmo tempo. Nas ruas de Estocolmo, podia-se até mesmo cruzar com as vitimas da
poluicao do mercurio na baia de Minamata, episoédio que fez do meio ambiente um tema maior no Japao (2009, p.
232-233).
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problematica da harmonizacdo dos objetivos econdmicos e sociais provenientes do
desenvolvimento, com uma gestao ecologicamente prudente, tanto dos recursos como do meio,

como observa Ignacy Sachs (2009, p. 54).

Nesse contexto, o autor também comeca a refletir sobre a germinante ideia, pensando o
desenvolvimento centrado em estratégias de valorizacdo dos recursos renovaveis, da floresta,
das dguas: ¢ preciso manter a floresta em pé por conta dos motivos ecologicos, sendo necessario,
por consequéncia, fazer uso correto dos recursos desse ecossistema para construir uma
civilizagcdo moderna baseada nos recursos renovaveis do tropico timido (2009, p. 236). Ele aduz
que o ecodesenvolvimento requer o “planejamento local e participativo, no nivel micro, das
autoridades locais, comunidades e associa¢des de cidaddos envolvidas na prote¢do da area”.
(2009, p. 73).

Foi nesse contexto que, em 1974 houve outro um simpdsio organizado pelo Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento — PNUMA e pela conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Comércio e Desenvolvimento - UNCTAD, em Cocoyoc, no México, presidido por
Barbara Ward® (que havia escrito um livro as vésperas da conferéncia de Estocolmo,
denominado Only one Earth). Ignacy Sachs, também presente neste evento, assim o descreve,

revelando, inclusive, uma curiosidade da representagdo brasileira:

[...] pensamos que se deve centrar o debate nas modalidades de uso dos recursos
naturais na producao e na divisdo dos frutos do crescimento.

[...]

A lista de participantes € impressionante. Barbara Ward estd no auge de sua
celebridade. [...] O gotha onusiano estd bem representado, o equilibrio geografico
também, com forte participagdo do Terceiro Mundo e a presenca de cientistas
americanos e soviéticos, no entanto, temos um contratempo. Esparramos a presenca
de Fernando Henrique Cardoso, e ¢ um outro Cardoso que aparece. Erro, intriga do
Ministério das Relagdes Exteriores brasileiro? (2009, p. 241).

O simpdsio acontecido em Cocoyoc deu-se dentro do contexto historico da guerra fria.
Foi por isso que, por motivos politicos, os preparativos do coléquio foram entregues a um
soviético (Vladimir Kollontai) € um americano (Lincoln Gordon). Todavia, a preparacao dos
estudos elaborados em conjunto pelos dois ndo adentrava no debate sobre o desenvolvimento

sustentavel (SACHS, 2009, p. 242). Por isso:

8 Barbara Ward [...] was a British economist and writer interested in the problems of developing countries. She
urged Western governments to share their prosperity with the rest of the world and in the 1960s turned her attention
to environmental questions as well. She was an early advocate of sustainable development before this term became
familiar and was well known as a journalist, lecturer and broadcaster. Ward was adviser to policy-makers in the
UK, United States and elsewhere (WIKIPEDIA, 2019).


https://en.wikipedia.org/wiki/Sustainable_development
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Resolvemos improvisar: langamos uma discussao franca visando a redigir ali mesmo
uma declarag@o.

Os debates foram muito asperos, opondo um improvavel eixo americano-soviético a
uma minoria que eu qualificaria de terceiro-mundista.

[...]

A palavra foi dada ao presidente de todos os mexicanos, o qual, sem olhar uma folha
de papel, discorreu quase textualmente sobre o projeto de declaragdo final. [...] Depois
de um discurso desses, a resolucdo foi aceita por aclamagdo. No dia seguinte, a
imprensa mexicana estava delirante: o coloquio de Cocoyoc marcava uma virada na
histéria. Uma luta efetiva contra o subdesenvolvimento demandava para o
sobredesenvolvimento dos ricos. Os paises em desenvolvimento deviam se apoiar em
suas proprias forgas. [...] Era de longe a declaracdo mais radical que as Nagoes Unidas
jamais havia elaborado. (SACHS, 2009, p. 242-243)

A chamada Declara¢do de Cocoyoc materializou-se em um documento sintetizado em

oito paginas. Mas ndo agradou a todos:

Dois dias depois, o secretariado da ONU recebeu um telegrama que diz, grosso modo:
‘O que ¢ essa declaracdo de Cocoyoc? Mais uma historia dessas e seremos obrigados
a rever nossa atitude face ao Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente,
cuja vocagdo ¢ se ocupar da despoluicdo”. Assinado: Henry Kissinger.

Foi a partir dai que o ‘ecodesenvolvimento’ se tornou uma palavra mal apreciada,
desaconselhavel mesmo, e progressivamente substituida em inglés pela expressdo
sustainable development, atrozmente traduzida em franc€s como développement
durable. Levamos quatro ou cinco anos para de fato reabilitar a nogdo e retomar a
reflexdo iniciada em Cocoyoc, gracas a uma série de coloquios regionais sobre os
estilos de desenvolvimento e o meio ambiente. (SACHS, 2009, p. 243).

Mesmo assim o PNUMA continuou suas atividades. No ano seguinte, em 1975, foi
editado o Relatério “What Now”, em parceria com a Fundagio Dag-Hammarskjold®. Por meio
desse documento, objetivou-se a criagdo do “ponto de mutagdo” (“turning point”), alertando as
Nagodes Unidas sobre uma iminente crise no desenvolvimento, conjuntamente com a extrema
desigualdade na partilha das riquezas e consequéncias ambientais graves. Foram propostas
medidas urgentes para a retirada de pessoas da linha de pobreza extrema e para um novo
desenvolvimento, orientado para a preservagio ambiental (DAG HAMMARSKIOLD
REPORT, 1975).

Em 17 de margo de 1978, ocorreu um desastre ambiental de grande magnitude, sem
precedentes para a época. O barco superpetroleiro denominado 4moco Cadiz acidentou-se na

costa da Bretanha, na Franca, derramando enormes quantidades de petréleo (230 mil toneladas

® A Fundagdo Dag-Hammarskjold foi criada em homenagem ao diplomata Sueco Dag Hjalmar Agne Carl
Hammarskjold, que estudava o desenvolvimento e a politica internacional. E uma instituigio sem qualquer
participagdo governamental, que existe até hoje, tendo como principal finalidade a realizagdo de seminarios ¢
cursos sobre os temas do desenvolvimento politico, social, econdmico, cultural e¢ ambiental (DAG
HAMMARSKJOLD FOUNDATION, 2019).
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de 6leo cru). O petroleo atingiu cerca de 150 quilometros de praias francesas na mesma regiao
do ja citado naufragio do Torrey Canyon (30 mil litros de petréleo lancados ao mar). Porém, o

petroleo do Amoco Cadiz era 15 vezes mais toxico:

O desastre do "Amoco Cadiz" ndo causou apenas danos ecologicos, como a morte de
15 mil aves. A atividade turistica na costa bretd sofreu enormes prejuizos e perderam-
se 80% da producdo de ostras e crustaceos da Franga. Os esfor¢os para conter a "maré
negra" também preocupavam os ambientalistas; temiam eles que os detergentes
fossem mais nocivos do que o proprio petréleo. Em 23 de margo, o 6leo chegou a
Inglaterra (MUNDO, 2013).

Nos primordios da década de 1980, Ignacy Sachs revela que ainda se mantinham as

dificuldades impostas ao progresso de dissemina¢do das ideias do ecodesenvolvimento:

[...] no inicio dos anos 1980, nos encaminhavamos para uma conferéncia mundial para
confrontar os resultados desses encontros regionais, mais uma vez caiu a guilhotina:
os conselheiros para o meio ambiente da Comissdo Economica Europeia da ONU, em
Genebra, nos comunicaram que o PNUMA ndo tinha que tratar de estilos de
desenvolvimento. Sera preciso esperar a Clpula da Terra, em 1992, para abordar
seriamente esse tema (2009, p. 251).

Em 1987 a Comissao Mundial Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada pela
ONU, publicou um documento intitulado “Nosso Futuro Comum”, chamado de Relatério
Brundtland, devido a presidéncia de Gro Harlem Brundtland, que definiu o desenvolvimento
sustentdvel como: ‘“aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geracdes futuras atenderem a suas proprias necessidades” (1991, p. 46).

E nesse momento que se estabelece o conceito de desenvolvimento sustentivel como
aquele que ¢ capaz de satisfazer as necessidades da geracdo presente sem pdr em risco a
capacidade das geracdes futuras de terem suas proprias necessidades satisfeitas. (BELTRAO,
2014, pg. 522). Formou-se, dessa forma, o conceito de equidade intergeracional, sendo que a
sustentabilidade, a partir de entdo, sagrou-se como objetivo maior do direito ambiental
(BELTRAO, 2014, pg. 522).

Somente em 1992 ocorreu a Conferéncia das Nagdes Unidas ¢ Meio Ambiente e
Desenvolvimento do Rio de Janeiro, a conhecida a Eco-92 ou “Cupula da Terra”, em que foram
discutidos os reflexos do crescimento demografico e da pobreza sobre as questdes ligadas ao
meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel, definindo metas, principios e propostas
relacionadas a melhoria na condi¢do de vida das grandes populagdes do planeta (CARNEIRO,

2003, p. 34).
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Ignacy Sachs relata que foram necessarios varios anos, desde a Conferéncia de
Estocolmo, para convencer os governos de que se devia galgar uma nova etapa em direcao a
um desenvolvimento respeitoso ao meio ambiente (2009, p. 252). Coube a Gro Harlem

Brundtland, presidindo uma comissdo de notdveis, encabegar tal movimento:

A conferéncia do Rio foi realmente uma Estocolmo + 20. Esses dois decénios viram
a maioria dos paises se dotar de legislacdes e administracdes ambientais, e as
empresas, a0 menos algumas, se convencerem de que o meio ambiente poderia ser
uma fonte de lucros e ndo apenas um custo adicional. Os paises do Sul
compreenderam que tinham interesses em refletir suas estratégias de desenvolvimento
de modo a integrar a dimensdo ecoldgica, tanto assim que o nome oficial da Cupula
da Terra compreendia 0 meio ambiente ¢ o desenvolvimento, ¢ ndo mais 0 meio
ambiente, como em Estocolmo (SACHS, 2009, p. 253).

Dessa reunido surgiu a “Agenda 21, que ¢ um documento que visa preparar o0 mundo
para os desafios ambientais do Século XXI vindouro, tendo como principal escopo uma
programacdo a ser executada em nivel global, nacional e local, em ac¢do conjunta entre as
Nagoes Unidas, os Governos nacionais e as grandes corporagdes empresariais. Também foi
criada a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, que é o primeiro
documento internacional a tratar sobre o aquecimento global. Mais uma vez presente no evento,

Ignacy Sachs assim resumiu-o:

Os resultados da Cupula pareciam estar na medida das expectativas: as convengdes
sobre a biodiversidade e os climas, uma Agenda 21 fornida, com um rico rol de a¢des
a empreender, ¢ que, esperavamos, em breve seriam detalhadas por milhares de
Agendas 21 locais elaboradas coletivamente no mundo todo. Tinhamos a sensagao de
uma missdo bem cumprida. Infelizmente, o entusiasmo criado pela Ctpula do Rio ndo
se concretizou e, até hoje, as Agendas 21 locais sdo poucas.

No meu entender, esse fracasso se deve em primeiro lugar a incapacidade das Nagdes
Unidas de organizar o pos-conferéncia.

[...]

A essa inabilidade se acrescenta uma razdo mais profunda. A maioria das
recomendacdes da Cupula do Rio ia em sentido contrario a contrarreforma neoliberal
que, na época, estava no auge. O desenvolvimento socialmente includente e respeitoso
do meio ambiente ndo ¢ compativel com o laisser-faire econdmico. Tanto assim que
os dez anos que se seguiram a conferéncia do Rio forma, em diversos aspectos, uma
Rio — 10. O entusiasmo arrefeceu (2009, p. 254).

Durante a Conferéncia do Rio, neste ano de 1992, foi assinada a Convengao sobre
Diversidade Bioldgica - CDB, que passou a prever a conservagdo in situ da biodiversidade,
envolvendo a preservacao de ecossistemas e habitats, bem como a manuten¢ao e recuperagao
de espécies em seus meios naturais (CARNEIRO, 2003, p. 26).

A partir da “Eco 92” passou a acontecer, anualmente, um encontro dos paises signatarios

para reflex@o sobre a tematica, chamado de Conferéncia das Partes Signatarias da Convengao-
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Quadro sobre Mudanga Climatica - COPs. Foi em uma dessas COPs, especificamente a do ano
de 1997, ocorrida Kyoto, no Japao, que foi elaborado o protocolo de Kyoto. A inovagao deste
documento deu-se no sentido de entender que o simples encorajamento dos paises para
estabilizar a emissdo de gases causadores do efeito estufa ndo seria o suficiente. Era necessario
criar obrigagdes efetivas a serem cumpridas para o futuro. Assim, considerando as medigdes de
gas carbono do ano base de 1990, acordou-se em reduzir, até o ano de 2012, em 5% (cinco por
cento) as emissdes desses gases poluentes. Esse acordo comegou a vigorar em 2005,
estabelecendo trés mecanismos para atingir suas metas: a Implementacdo Conjunta; o Comércio
Internacional de Emissdes; e o0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL.

O protocolo de Kyoto se tornou uma obrigacdo autdbnoma em relagdo a Convengao-
Quadro das Nagodes Unidas sobre Mudanga do Clima. Isso permitiu que os Estados Unidos,
signatario da Conveng¢ao-Quadro, se abstivesse de assinar o Protocolo de Kyoto.

Em 2002 foi realizada em Johanesburgo, na Africa do Sul, a Capula Mundial sobre o
Desenvolvimento Sustentdvel, organizada pela ONU. Foi conhecida como Rio + 10, pois
marcava os 10 anos da tltima grande conferéncia ambiental, a Ciipula da Terra de 1992 no Rio
de Janeiro. Para Ignacy Sachs, este encontro foi uma oportunidade perdida para iniciar uma
transi¢do planetaria para o desenvolvimento sustentavel, sendo possivel tragar tanto estratégias
personalizadas para cada local e, a0 mesmo tempo, internacionais '°( 2004, p. 16). Entretanto,
defende que ONU, portanto, tem tido sucesso na conscientizacdo ambiental, institucionalizando
o interessa pelo meio ambiente e promovendo tratados internacionais nesse sentido 2009, p.
59).

A Rio + 10 terminou com poucos avangos, sendo rejeitada a proposta brasileira de
estabelecer uma meta de 10% do uso de energia renovavel na matriz energética de todos os
paises até 2010, cuja contrariedade deu-se, mormente, pelos paises produtores de petréleo, cujo
objetivo era ndo perder mercado (PEREIRA JUNIOR, 2002, p. 04-05). Nesta Cupula, Ignacy

Sachs ndo esteve presente, sendo critico a realizagao do evento:

190 autor cita como possiveis estratégias que poderiam ter sido elaboradas: estratégias nacionais diferenciadas
mas complementares, com o hemisfério Norte alterando seus padrdes de consumo e estilos de vida e com o
hemisfério Sul criando suas proprias estratégias e ndo replicando modelos do Norte, sendo possivel a criacdo de
uma civilizagdo moderna, sustentdvel, com base na biomassa, especialmente adequada aos paises tropicais;
elaboracdo de um acordo entre o hemisfério Norte e Sul para o desenvolvimento sustentidvel, aumentando
substancialmente o fluxo de recursos do Norte para o Sul por meio de um comércio justo, o que poderia estimular
simultaneamente as economias em crise no Norte; a criagdo de um sistema internacional de impostos com vistas a
subsidiar os programas de desenvolvimento sustentavel; elaboragdo de um pacto para o gerenciamento das areas
globais de uso comum (SACHS, 2004, p. 16).
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[...] mais valia postergar sua data um ou dois anos, tempo para preparar um programa
de acdo concreto e realista, do que se sacrificar ao rito das conferéncias decenais que
desacreditam a ONU e a comunidade internacional devido a auséncia de resultados
(2009, p. 255).

Para Rui Carvalho Piva, foi nesse periodo, desde a Conferéncia de Estocolmo em 1972
até a EC0O-92, que foram formulados os principios da politica global do meio ambiente que,
implementados pela norma juridica de cada pais, passara a serem dotados de obrigatoriedade
(2000, p. 50).

No ano de 2010, em Cancun, no México, houve outra importante COP, a COP 16, que

resultou no Acordo de Cancun, criando o “Fundo Verde”'!

e estendendo a vigéncia do Protocolo
de Kyoto para o ano de 2012. Em 2012, por sua vez, ocorreu outro encontro importante, mas
dessa vez em Doha, no Catar (COP 18), cujo principal resultado foi a nova prorroga¢do do
Protocolo de Kyoto para 2020.

Ignacy Sachs, por sua vez, apresenta-se bastante critico aos rumos tomados pelos

movimentos ambientalistas globais:

Nao temos tempo a perder para conjurar a ameac¢a das mudangas climaticas de
consequéncias deletérias e irreversiveis. A reducdo das emissdes de gas de efeito
estufa, previsto pelo protocolo de Kyoto, representa um décimo do esfor¢o que seria
preciso fazer nos préximos decénios para sustar o aquecimento de nosso planeta. [...]
Mas nem por isso perco as esperangas. O prefeito de Paris prepara-se para langar uma
Agenda 21. Quinze anos depois da Cupula da Terra. Antes tarde do que nunca (2009,
p, 255-256).

Ricardo Carneiro apresentando um resumo do pensamento humano acerca do meio
ambiente, argumenta que as sociedades industriais negligenciaram, ao longo da histdria, o fato
de que os ecossistemas apresentam uma capacidade natural de resposta as perturbagdes e
flutuagdes externas, interferindo nos diversos fluxos ecologicos a ponto de gerar consequéncias
cumulativas imprevisiveis e, muitas vezes, irreversiveis: isso decorre de uma visdo
antropocéntrica, utilitarista e reducionista do ambiente, que encara o homem como um ser
situado acima ou fora da natureza (2003, p. 15).

Em relagdo a protegao florestal, especialmente, houve a criagdo, desde os primoérdios da
histéria moderna na Europa, de legislagdo para a prote¢do principalmente contra incéndios e

preservacdo de formag¢do de mananciais (OLIVEIRA, 2013, p. 40). Entretanto, isso nao foi

A criagdo do “Fundo Verde” intenta ajudar os paises em desenvolvimento a enfrentar as mudangas climaticas,
sendo constituido por doag¢des dos paises mais ricos e gestdo do Banco Mundial.
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suficiente para impedir a devasta¢do das florestas na época colonial em diversas colonias de
Portugal (OLIVEIRA, 2013, p. 41), pois tinha como escopo, principalmente, a protecao de
interesses econdmicos do que propriamente a preocupagdo com a conservagdo ambiental
(OLIVEIRA, 2013, p. 43).

Com a perda florestal ocorre a perda da biodiversidade no mundo avanca em ritmo
espantoso. Segundo Ricardo Carneiro, de 1975 a 2000 foram eliminadas da Terra cerca de 20%
de todas as espécies vivas e desde 1950 foram perdidas 1/5 de todas as florestas tropicais do

mundo (2003, p. 25).

1.2. O contexto brasileiro

O Brasil assumiu, muitas vezes, uma posicdo de vanguarda no movimento
ambientalista. Como exemplo, temos que muito antes do Relatorio Brundtland ser aprovado,
em 1987, j& estava vigendo, em territdrio nacional, a Politica Nacional do Meio Ambiente -
PNMA, por meio da Lein. ° 6.938/1981, cujo proposito, definido no art. 2°, ¢ a compatibiliza¢ao
do desenvolvimento econdmico e social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecoldgico (BRASIL, 1981). Antes do restante do mundo discutir sobre o
desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade, o Brasil j& havia internalizado tais conceitos
por meio de lei.

Outro exemplo deu-se com o Protocolo de Kyoto, oriundo da reunido internacional
realizada em 1997, que s6 passou a vigorar em 2005, data em que o Brasil ja tinha aprovando-
o por meio do Decreto Legislativo n. © 144 de 2002, transformando-o no Decreto n. © 5.445 de
2005 apds a promulgagdo do presidente da Republica em exercicio a época.

Na questao florestal, foi a Coroa Portuguesa que criou as “reservas extrativistas” de pau-

brasil'?

, ficando sob o controle da prépria realeza e contando com a existéncia de “guardas
florestais™ para fiscalizar a exploragdo da espécie (OLIVEIRA, 2013, p. 42). Entretanto, Daniel

Neves Silva conta que a exploragdo intensa dessa arvore quase a extinguiu, ja que milhdes de

120 pau-brasil (Paubrasilia echinata) é uma arvore nativa do Brasil, tipica da Mata Atlantica e era chamada pelos
tupis de ibirapitanga. A arvore pode alcangar até 15 metros de altura e ¢ conhecida por ter galhos com espinhos.
No século XVI, a arvore ganhou importancia, porque sua madeira era usada na construgdo de objetos. Mas a real
importancia do pau-brasil derivava da resina vermelha encontrada na madeira e que era utilizada na produgdo de
um corante que tingia tecidos (SILVA, 2019).


https://mundoeducacao.bol.uol.com.br/geografia/mata-atlantica.htm
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arvores foram derrubadas pelos portugueses a partir do século XVI, servindo tal atividade como
processo de ocupagdo portuguesa da América. (SILVA, 2019).

Houve omissao legislativa, em nivel federal acerca de uma protecao significativa da
floresta nacional até a década de 1930. Ela iniciou-se com o Decreto n. © 23.793/34 que instituiu
o primeiro Codigo Florestal, mas que foi insuficiente para evitar a degradacdo das florestas
brasileiras (OLIVEIRA, 2013, p. 44). A Constitui¢ao Federal de 1934 atribuiu a competéncia
legislativa e material sobre florestas e sua exploracdo para a Unido e Estados-membros
(OLIVEIRA, 2013, p. 46).

Em 1939 foi criado o Servigo Florestal Brasileiro, por meio do Decreto-Lei n. 4.439/39,
cujo objetivo, conforme art. 1° era trabalhar em prol da prote¢do das florestas do pais, sua
guarda e conservagdo, de acordo com o Cédigo Florestal, bem como o fomento da silvicultura
e a organizacdo de parques nacionais, de reservas florestais e de florestas tipicas (BRASIL,
1939).

A Constitui¢do Federal de 1988 foi um marco, pois aderiu a muitos dos principios de
politica global do meio ambiente, incorporando-os no ordenamento juridico brasileiro e
aplicando-os a nossa realidade cultural, social e economica (PIVA, 2000, p. 50). Por meio da
analise das disposi¢des constantes do art. 225 da CF, € possivel identificar diversos desses
principios, como: participagdo do Poder Publico e da coletividade; obrigatoriedade da
intervengdo estatal; prevencao e precaucao; educacdo ambiental; e responsabilidade das pessoas
fisicas e juridicas (PIVA, 2000, p. 51).

Outros diplomas legais comecarem a disciplinar os aspectos relativos as florestas, mas,
apesar disso, observa-se que a devastacdo florestal avangou a passos largos no Brasil
(OLIVEIRA, 2013, p. 48).

Conforme explicam Paulo Roberto Barsano e Rildo Pereira Barbosa, o Brasil ¢
conhecido por suas belezas naturais, sendo o mais rico em numero de espécies de seres vivos
do mundo, além de contar com a maior planicie inundavel do mundo (pantanal) e a maior
floresta imida do mundo (floresta amazonica) (2014, p. 11). Diante dessa enorme riqueza
ecologica, existem diversos conflitos envolvendo o meio ambiente no pais, cujos agentes
possuem diferentes interesses. Exemplificando tal fato, em 2007, a revista National Geographic
Brasil publicou, como matéria de capa, o artigo intitulado “Amazonia Ilegal”, na qual foi
exposta a velocidade com que a floresta estava sendo desmatada, a época, juntamente com a

expulsdo de tribos indigenas de seus territorios tradicionais (2007, p. 20-50). Também houve
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explicagdes do envolvimento de importantes figuras da geopolitica ambiental brasileira

envolvendo a floresta amazonica. Dorothy Stang foi uma delas:

Freira da congregacdo de Notre Dame de Namur, a irma Dorothy Stang, nascida e
criada em Ohio, era admirada por sua dedicago ao ideal de uma agricultura familiar
capaz de permitir a subsisténcia sem devastar a floresta. Desde sua base na pequena
cidade de Anapu, no Par4, ela trabalhou incansavelmente para organizar os colonos
ao longo da Transamazonica em comunidades coesas, combativas e ambientalmente
esclarecidas, aptas a enfrentar os violentos bandos de fazendeiros e especuladores
interessados em apropriar-se das mesmas terras. Para a Dorothy, os direitos humanos
e a conservacdo do ambiente estavam inextricavelmente ligados na Amazonia.
Embora os agricultores pobres também prejudiquem a floresta, a freira acreditava que
poderiam aprender a manejar a terra de modo sustentivel por uma questdo de
autopreservagdo. ‘A morte da floresta é o fim de nossas vidas’, costumava dizer a seus
seguidores (WALLACE, 2007, p. 41).

A matéria descreve ainda, sua morte tragica, quando foi assassinada a tiros na manha de
12 de fevereiro de 2005 ao tentar impedir que dois homens tentassem semear pastagem em um
lote de floresta (WALLACE, 2007, p. 41). Explica-se que Dorothy Stang defendia um modelo
alternativo de desenvolvimento da regido, baseado na disseminagdo da riqueza em cooperativas
agroflorestais em pequena escala; j4 o modelo e desenvolvimento tradicional, implantado
durante a ditadura militar brasileira, era baseada na extracdo de madeira e na criacdo de gado
(WALLACE, 2007, p. 40). Sendo assim, “o primeiro modelo concentra a riqueza, ao passo que
o segundo supde sua dispersao” (WALLACE, 2007, p. 40). Dorothy Stang era a maior lideranga
de prote¢dao ambiental na regido amazodnica, realizando trabalhos de reflorestamento e geragao
de empregos desde 1970 (OTTOBONI, 2018).

Blairo Maggi'? foi outra figura citada, assim narrada:

Conhecido como “o rei da soja”, ele ¢ o maior produtor mundial da leguminosa. Em
2005, Maggi recebeu outro titulo, bem menos honroso: o Motosserra de Ouro,
concedido pelo Greenpeace'* pelo faro de o Mato Grosso ter sido campedo de
desmatamento no Brasil pelo terceiro ano seguido [...].

Além de cultivar soja, milho e algoddo em trés propriedade gigantescas e varias outras
menores — totalizando mais de 400 mil hectares -, Maggi fornece crédito e adquire
soja de cerca de 900 outros produtores. Sua empresa, o grupo André Maggi, construiu
toda uma cidade, Sapezal, no oeste do Mato Grosso, como nucleo de apoio a operacao
de uma unica fazenda. E. em vez de esperar que o governo federal conclua o

13 Blairo Maggi é um empresario brasileiro atuante no ramo do agronegdcio, tornando-se lider na produgdo mundial
de soja na década de 1990, cuja atividade ¢ exercida através do grupo empresarial Amaggi. Também ocupou o
cargo de Senador da Republica de 2011 a 2016 e governador do Mato Grosso de 2003 até 2010 (WIKIPEDIA,
2019).

4 O Greenpeace ¢ uma instituicio sem fins lucrativos com atuagdo internacional que visa a prote¢do da
biodiversidade, a preven¢ao da polui¢do do ar, das aguas e da terra, o fim da ameaga nuclear e o enfrentamento as
mudangas climaticas, a promoc¢éo da paz, o desarmamento global e a ndo-violéncia (GREENPEACE, 2019).
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asfaltamento da BR-163 até a cidade paraense de Santarém, onde ha um porto capaz
de receber navios transoceanicos, o grupo implantou uma infraestrutura de silos,
barcagas e rebocadores, de modo a armazenar e escoar sua producdo até o porto de
Itacoatiara, no rio Madeira.

[...]

A ascensdo econdmica de Blairo Maggi foi concomitante a aceleracdo do
desmatamento no Brasil e sua emergéncia como uma poténcia agricola global
(WALLACE, 2007, p. 41-44).

A edigdo da citada revista revela a opinido de Blairo Maggi a respeito das ideias de

Dorothy Stang, concedida em reportagem para a citada matéria:

O que ecle acha do objetivo de Dorothy Stang de estabelecer comunidades de
lavradores que exploram a terra de maneira sustentavel? ‘Equivocado’, diz,
acrescentando que, sem subsidios proibitivos, tais projetos vdo em sentido contrario
ao da historia ¢ estdo condenados ao fracasso. ‘Todos os negdcios tendem a se
concentrar. Com a queda dos precos unitarios, s6 sobrevive que produz em volumes
cada vez maiores’” (WALLACE, 2007, p. 44).

Por fim, a revista faz a ressalva de que nem todos os ambientalistas tém uma opiniao
completamente negativa de Blairo Maggi, pois entendem a necessidade do setor privado no
desenvolvimento econdmico do Mato Grosso. Quanto as praticas comercias operadas por Blairo
Maggi, a matéria revela, ainda, que ele impde condigdes para fazer negocios, excluindo os que
cultivam em areas desmatadas ilegalmente, usam mao-de-obra escrava ou utilizem agrotoxicos
a menos de 500 metros do curso d’agua (WALLACE, 2007, p. 45).

Evaristo de Miranda'®, em entrevista concedida em 2008, em matéria jornalistica que
evidenciava o debate ambientalista patrio, também a National Geographic Brasil, descreveu

sobre o movimento ambientalista brasileiro da seguinte forma:

O ambientalismo brasileiro passou por um periodo de mobilizagao no fim da década
de 1970, em especial diante de eventos que tiveram em sua origem as atividades
urbanas e energético-mineradoras, como a poluicdo em Cubatio, o desmatamento da
mata Atlantica e a contaminagdo do rio Guaiba, em Porto Alegre, pela fabrica Riocel.
Era uma fase de denuncias. Depois da Rio-92 o movimento comegou a migrar para a
busca de solugdes integradas com a sociedade, que é o que se vé até hoje, com
campanhas focadas e a busca de resultados mais concretos (2008, p. 44)

15 Evaristo de Miranda ¢ agronomo, pesquisador da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria desde 1980,
participou e coordenou mais de 40 projetos de pesquisa e implantou e dirigiu trés centros nacionais de pesquisa.
Atualmente, ¢ chefe-geral da Embrapa Territorial. E membro de vérias sociedades cientificas. Ele dirigiu os
primeiros programas de estudos agroecologicos e socioecondmicos em propriedades rurais no Nordeste e
Amazodnia e seu monitoramento por satélites. Foi por 10 anos professor da Universidade de S. Paulo e por 4 anos
coordenador na Secretaria de Acompanhamento e Assuntos Institucionais da Presidéncia da Republica. E diretor
do Instituto Ciéncia ¢ Fé. Consultor da ONU na Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente, a Rio-92, presta
assessoria para FAO, UNESCO, Banco Mundial, OEA, FAPESP e outras entidades nacionais e internacionais
(EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA, 2019).
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Para cle, o movimento ambientalista nacional ainda ndo entendeu o conceito de
desenvolvimento sustentavel, pautado pelo tripé do economicamente viavel, socialmente justo
e culturalmente aceito., pois a maioria dos ativistas apenas se preocupa com o aspecto
ambiental, esquecendo as outras duas premissas (CAPELAS JR, 2008, p. 44). Como exemplo
de suas ideias, ele cita a possibilidade do desaparecimento da calota polar: “[...] o
desaparecimento da calota polar vai gerar uma economia de combustivel inacreditavel, porque
vai encurtar caminhos na navegagio. E preciso langar um pouco de racionalidade & questdo,
sobretudo quando se trata de hipotese inverificavel” (CAPELAS JR, 2008, p. 44).

Todavia, Evaristo de Miranda opina que incentivando o trabalho em areas de pastagem,
ou areas ja desmatadas, ndo haveria a necessidade de derrubar mais floresta. O desmatamento
deveria ocorrer apenas em casos muito especificos (CAPELAS JR, 2008, p. 38).

Refletindo sobre o contexto brasileiro, Ignacy Sachs assim opina:

Uma das questdes sobre a qual me bato no Brasil ¢ que ¢ menos complicado e mais
barato pensar num novo ciclo de desenvolvimento rural do que reproduzir o percurso
da Europa, por isso equivale a aceitar passivamente o éxodo das populagdes rurais
para a cidade incapaz de absorver o afluxo de méo de obra, e por isso mesmo equivale
a ratificar a maior tragédia cultural do Terceiro Mundo: o mimetismo. Volta e meia
nos martelam: ‘Mas olhem o que aconteceu na Europa, olhem o que aconteceu nos
Estados Unidos’. Eu olho, mas tenho a obrigagdo de pensar na pluralidade de vias do
desenvolvimento em vez de adotar como regra universal a trajetoria dos paises hoje
mais ricos (2009, p. 286)

Ele ainda continua:

[...] o Brasil representa um caso tipico de mau desenvolvimento, ainda mais
consternador na medida em que possui triunfos tdo poderosos para decolar. O século
XIX foi marcado pela ascensdo fulgurante dos Estados Unidos, o século XX pela
expansio do Japdo e dos Tigres da Asia. O século XXI pertencera ao Brasil? Ou ele
se contentara de permanecer o pais do eterno futuro que tarda a chegar?

[...]

De fato, a heranga envenenada de seu passado colonial continua a obliterar o sistema
politico. A democracia brasileira ainda ndo se libertou de praticas clientelistas, das
tentativas repetidas de privatizacdo do Estado e da corrup¢do. Os beneficios do
crescimento e da modernizagdo econdmicos sdo confiscados por uma elite estreita.
Ora, o Brasil dispde de condicdes excepcionais para percorrer a via de um
desenvolvimento duplamente virtuoso, no plano social e ambiental. (SACHS, 2009,
p- 292-293).

A promulgacdo da Lei n. © 12.651/12, o Codigo Florestal, que nasceu sobre a égide do
dissenso entre, de um lado, os ruralistas e seus aliados (com fragil base de apoio ao governo
federal, na época) e, de outro, a sociedade civil (MACHADO, 2012, p. 30). Ha época houve

uma grande mobilizacdo da sociedade civil contra o texto a ser votado, o que surpreendeu a
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bancada ruralista e condicionou o apoio da bancada ao projeto governista de aumento do salario
minimo em prol da aprovacao do texto mais permissivel a degradacao ambiental MACHADO,
2012, p. 30).

A partir de entdo, a bancada ruralista buscou cada vez mais apoio no Congresso
Nacional, sendo este o quadro politico que se manteve em nosso pais nos ultimos anos
(MACHADO, 2012, p. 32). Todavia, ele afirma o carater democratico da Constituicdao de 1988,
que criou mecanismos para proibir retrocessos e, dessa forma, instituiu o direito ao meio
ambiente com clausula pétrea (MACHADO, 2012, p. 30).

Além da disputa entre os empresarios do agronegocio e os defensores da conservagao
do meio ambiente, o pais também enfrentou alguns desastres ambientais. No ano de 1987, em
Goiania, no Estado de Goiés, dois catadores de lixo encontraram um aparelho radiologico que
se encontrava dentro de um hospital abandonado, momento no qual encontraram um pé branco
que emitia uma luz azulada (Césio 137); os catadores de lixo, sem saber do perigo, acabaram
transportando esse material, contaminando o ar, o solo, a 4gua e outras pessoas com o material
radioativo (BRITO, 2018).

Em 2015, na cidade de Mariana, em Minas Gerais, houve o rompimento de uma
barragem administrada pela empresa Samarco, o que acabou liberando cerca de 62 milhdes de
metros cubicos de rejeitos na cidade (BRITO, 2018). Mais recentemente, em 25 de janeiro de
2019, outra tragédia semelhante aconteceu: houve o rompimento da barragem administrada pela
empresa Vale S.A, em Brumadinho, no Estado de Minas Gerais, o que levou a morte cerca de
200 pessoas e ao desaparecimento de outras 93 (ROMPIMENTO DE BARRAGEM EM
BRUMADINHO, 2019).

O desastre de Brumadinho afetou a producdo de minério de ferro, reduzindo o
desempenho da industria nacional para o inicio deste ano de 2019 (CAGLIARI, 2019), além de
causar enorme contaminagdo ambiental, que se espalhou para além dos limites geograficos da
cidade, pois ja ha registros de que a d4gua de alguns pontos do rio Sao Francisco ja estd impropria
para consumo por conta do desastre (OLIVEIRA, 2019).

Todavia, na contramao dos acontecimentos, ha linhas politicas no sentido de “afrouxar”
o procedimento de licenciamento ambiental, acelerando-o e simplificando-o. E o que relata

matéria do portal BBC News Brasil, publicada em 11 de fevereiro de 2019:

A pauta ¢ uma das prioridades da industria e do agronegocio, que argumentam haver
um excesso de burocracia na liberag@o de licengas atravancando o desenvolvimento
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do pais. A percepcdo ¢ compartilhada pelo presidente Jair Bolsonaro e o ministro do
Meio Ambiente, Ricardo Salles.

[...]

Ha diversas propostas em discussido no Congresso, mas a que ganha mais atengdo dos
setores produtivos é o projeto de lei 3.729/2004, que busca criar a Lei Geral do
Licenciamento Ambiental.

[..]

A expectativa de Rodrigo Justus, assessor técnico de Meio Ambiente da FPA, ¢ que
as mudangas no licenciamento ambiental voltem a ser debatidas no primeiro semestre
e sejam aprovadas na segunda metade do ano na Camara dos Deputados e no Senado
Federal.

[...]

Uma das principais liderangas da bancada ruralista no Congresso, o deputado Newton
Cardoso Junior (MDB-MG) tenta incluir no PL 3.729/2004 que fazendas de eucalipto
sejam dispensadas de qualquer licenciamento quando o cultivo ocorrer em areas rurais
ja consolidadas ou ja degradadas pela agdo humana. Ele argumenta que a atividade
pode ter licengas simplificadas porque ndo apresenta riscos a vida humana como
mineragdo ou grandes obras. Sua familia tem investimentos no setor de eucalipto
(SCHREIBER, 2019).

A matéria ressalta que o PL n. © 3.729/04 inclui pontos polémicos como a “licenga
ambiental por adesdo e compromisso”, pela qual ha a possibilidade de uma espécie de
licenciamento automatico quando impactos de determinadas atividades ja sdo previsiveis e o
empreendedor se compromete com os requisitos condicionantes ambientais estabelecidos
previamente pelas autoridades. Outro ponto controverso seria a desnecessidade da oitiva da
Fundagio Nacional do Indio — FUNAI, para empreendimentos em éreas cuja delimitagdo do
territorio indigena ainda estd em estudo (SCHREIBER, 2019).

E notério que os acontecimentos narrados se ddo, mormente, entre o problema do
confronto do desenvolvimento econdmico perante a conservagdo ambiental. Disto temos a
problematica da execucdo do desenvolvimento sustentdvel, de modo que entender melhor o

conceito se faz necessario seu estudo.

1.3 O conceito de desenvolvimento sustentavel

O desenvolvimento, ao longo dos anos, tem sido uma poderosa ideia motriz para as
Nagoes Unidas, tanto em seu conceito analitico quanto em ideologia, sendo algo dificil de
definir, mas facil de se reconhecer (SACHS, 2004, p. 25). Alfredo Filellini, sintetizando as
comuns teorias de desenvolvimento, reconhece que o objetivo de toda a politica

desenvolvimentista ¢ ampliar o leque de oferta de bens e servigos e maximizar a taxa de
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crescimento, assegurando o acesso da populacdo aos beneficios materiais decorrentes (1994, p.
107).

O autor aduz que o desenvolvimento ¢ originalmente definido em termos econdmicos
e, por isso, entende-se ser sindnimo do termo desenvolvimento econdmico, cujo significado ¢
a elevacdo da renda per capita devido aos avangos técnicos; em outras palavras, uma elevacao
discernivel da renda total e individual, imputavel a avangos quantitativos da produgao,
suficientemente espalhada entre os grupos ocupacionais e feita de forma continuada para se
tornar cumulativa (1994, p. 107).

Nesse sentido, para Alfred W. Stonier e Douglas C. Hague, a teoria do crescimento deve
balizar-se pelo trabalho, de um lado, e pelo capital, de outro, pois esses sao os dois elementos
essenciais a serem analisados para obter a produgdo e, por consequéncia, o crescimento
econdmico, que é, por sua vez, o resultado da acumulacdo de capital (1970, p. 569). Para eles,
a teoria do crescimento esta ligada ao fato de que ¢ necessario um maior volume de bens de
capital para existir, de fato, crescimento (1970, p. 370).

F. S. Brooman, nesse mesmo sentido, defende que o governo deve agir positivamente
de forma a estimular a expansao continua da economia, pois quanto maior for o aumento anual
no produto, melhor o padrdo de vida que a populacao podera desfrutar, e mais facilmente serao
aliviadas as tensoes sociais (1974, p. 403). Ele cita a regra de que quanto maior for a taxa de
crescimento almejada, maiores deverdo ser os esforcos necessarios para atingi-las, sendo maior
a probabilidade de que a politica de crescimento do governo seja incompativel com outros
objetivos (1974, p. 403). Aduz que o orgulho nacional sofrerd caso constate-se que outros paises
estao progredindo mais depressa e, por isso, 0 crescimento rapido deve ser o objetivo prioritario
da agenda politica governamental (1974, p. 405).

Tais autores sdo exemplos dos tedricos do desenvolvimento como resultado apenas do
crescimento econdmico. Alfredo Filellini explica essa visao desenvolvimentista da seguinte

forma (1994, p. 107):

O conceito ndo coloca em discussdo se as pessoas querem ter mais. Preocupa-se
apenas com 0s processos que tornam as coisas mais acessiveis. A vantagem do
desenvolvimento econdmico torna-se, assim, imediato: ndo se trata de deduzir
logicamente que ter mais ¢ melhor que ter menos. Mas sim de deduzir logicamente
que ter mais aumenta a amplitude das escolhas humanas. Eleva as oportunidades de
vida.

Avaliado por este prisma, o progresso econdmico ¢ desejavel em si. Desvencilha o
homem das pressdes de suas necessidades biologicas e permite a aquisi¢do de bens
superiores, como o conhecimento e o lazer.


https://www.estantevirtual.com.br/autor/alfred-w-stonier-e-douglas-c-hague
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A amplitude da escolha efetiva ¢ o grande objetivo do desenvolvimento econémico,
bem como o melhor critério para sua medicao.

Caminhando nessa diregdo, pode-se entdo dizer que o objetivo de toda politica
desenvolvimentista ¢ o de ampliar o leque de oferta de bens e servigos e maximizar
sua taxa de crescimento, assegurando o acesso do conjunto da populagdo aos
beneficios materiais decorrentes.

Entretanto, Celso Furtado, em seu livro “o mito do desenvolvimento econdmico”,
aponta para o fato de o sistema capitalista, diante do iminente processo de acumulagao, tende a
ampliar o fosso entre o centro, em crescente homogeneizagao dos padrdes de consumo, € uma
constelagdo de economias periféricas, o que causa um distanciamento das formas de vida de
uma minoria privilegiada & massa da populacao (1974, p. 68 — 69). O autor relata a tendéncia
capitalista em excluir a grande maioria de populacdo, em particular as dos paises periféricos,
dos beneficios do crescimento econdomico, o que causa enorme peso na evolucio do sistema
(1974, p. 74). Para ele, a nova orientagdo do desenvolvimento deveria se dar em sentido mais
igualitario, favorecendo formas coletivas de consumo e reduzindo o desperdicio provocado pela
extrema diversificagdo dos atuais padrdes de consumo privado dos grupos privilegiados (1974,
p. 74).

O autor defende que o estilo de vida criado pelo capitalismo industrial sempre
privilegiard uma minoria e o custo desse estilo de vida, considerando a depreciagdo do mundo
fisico, ¢ de tal forma elevado que generalizd-lo causaria um colapso de toda uma civiliza¢ao

(1974, p. 75). Por isso, afirma que (1974, p. 75 — 76):

Temos assim a prova definitiva de que o desenvolvimento economico — a ideia de que
os povos pobres podem algum dia desfrutar das formas de vida dos atuais povos ricos
— ¢é simplesmente irrealizavel. Sabemos agora de forma irrefutdvel que as economias
da periferia nunca serdo desenvolvidas, no sentido de similares as economias que
formam o atual centro do sistema capitalista. Mas, como negar que essa ideia tem sido
de grande utilidade para mobilizar os povos da periferia e leva-los a aceitar enormes
sacrificios, para legitimar a destrui¢do de formas de cultura arcaicas, para explicar e
fazer compreender a necessidade de destruir o meio fisico, para justificar formas de
dependéncia que reforgam o carater predatorio do sistema produtivo? Cabe, portanto,
afirmar que a ideia de desenvolvimento econdmico ¢ um simples mito. Gragas a ela
tem sido possivel desviar as atengdes da tarefa basica de identificagdo das
necessidades fundamentais da coletividade e das possibilidades que abre ao homem o
avanca da ciéncia, para concentra-las em objetivos abstratos como sdo 0s
investimentos, as exportagoes € 0 crescimento.

Foi somente a partir da década de 1960 que se iniciou o debate acerva do conceito da
sustentabilidade e da relagdo com o desenvolvimento, passando a desvincular este conceito do
crescimento econdmico estrito. Nicholas Georgescu-Roegen aponta que, diferentemente do

passado, a concepgao vigente em bases puramente 16gicas € de que nao ha ligacdo necessaria
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entre o crescimento ¢ o desenvolvimento, j4 que este poderia manifestar-se na auséncia do
crescimento (2005, p. 27 — 28).

Foi nesse contexto que se passou a discutir uma nova vertente da economia: a economia
ambiental, ou economia do meio ambiente. Ante a necessidade de obtermos métodos praticos
para a implementacdo do desenvolvimento sustentavel, surge a institucionalizagdo do termo
“economia ecologica”, que aborda a protegdo ambiental como fator para a determinagao da
economia. Para Tony Meppem e Roderic Gill, tal termo seria muito mais ligado a reflexdo da
gestao ambiental e de problemas politicos em um amplo contexto que engloba o comportamento
humano dentro de sistemas ecologicos e econdmicos (MEPPEM; GILL, 1997, p. 123).

Em outra definigdo, Mauricio de Carvalho Amazonas diz que:

A EE, com suas muitas variantes ¢ mesmo divergéncias, define-se pelo proposito
comum de analisar o funcionamento do sistema econdmico tendo-se em vista as
condi¢des do mundo biofisico sobre o qual este se realiza. Fundamentalmente, a EE
parte de um reconhecimento maior da importincia da conex@o entre o sistema
econdmico ¢ o ambiente natural, uma vez que ¢ deste que derivam a energia ¢ a
matérias-primas para o proprio funcionamento da economia, e que, uma vez que o
processo econdmico ¢ um processo também fisico, as relagdes fisicas — e portanto suas
correlagdes com os recursos ambientais — ndo podem deixar de fazer parte do sistema
econdmico, 0 que a tornaria incompleta para o entendimento deste (AMAZONAS,
2001, pag. 87/88).

Entretanto, mesmo que tenhamos, em determinada economia, a prevaléncia de uma
vertente ambiental, o resultado sempre sera a utilizag¢do eficiente do potencial de producio. A
protecao ambientalista ¢ uma necessidade decorrente da finitude dos bens naturais e da poluicao
inerente da exploragdo feita de modo indevido desses recursos. Por isso, economicamente, o
meio ambiente ¢ visto como uma externalidade negativa das politicas econdmicas e das
atividades produtivas (SANTOS, 2016, p. 05-06).

Em conclusao, temos que a ideia de economia ecoldgica, uma vez construida seguindo
a vertente do desenvolvimento sustentavel, vem a corroborar para a implementagao deste. Isso
se aplica muito bem a teoria organizada por Ignacy Sachs, em que, dentro de um pluralismo de
conceitos que envolvem este tipo de desenvolvimento, hé relevancia para a vertente econdmica.
Todavia, ele alerta que ¢ preciso uma combinagdo viavel entre economia e ecologia, ja que cabe
as ciéncias sociais a articulagdo de estratégias para o que as ciéncias ecologicas descrevem
como o caminho ideal para um mundo sustentavel e, neste ponto, enxerga certa limitagdo na
ideia de economia ecologica por certa auséncia de simetria entre as dimensdes ecologica e social

(SACHS, 2009, p. 61).
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Clovis Cavalcanti, por seu turno, informa que dentro do género economia do meio
ambiente os tedricos subdividem-na entre economia ecologica (atribui a natureza a condigao de
suporte insubstituivel de tudo que a sociedade pode fazer) e economia ambiental (se preocupa
em precificar a natureza, com tendéncia de vé-la como amenidade) (2010, p. 05 - 06).

Diante dessas contrariedades, Ignacy Sachs classifica os teéricos do desenvolvimento
em: fundamentalistas de mercado, que consideram que o desenvolvimento somente vira como
resultado natural do crescimento econdmico; e pdés-modernos, que pretendem renunciar ao
conceito, alegando que o desenvolvimento tem funcionada como uma armadilha ideoldgica que
perpetua as relagdes assimétricas entre as minorias dominadoras e as maiorias dominadas,
propondo o avango para um estagio de pos desenvolvimento, mas sem orientar muito bem para
o que deve ser feito (2004, p. 26).

Para Alfredo Filellini, o desenvolvimento, apesar de definido originalmente em termos
econdmicos, ndo ¢ uma matéria apenas econdmica, pois fatores psicologicos, antropologicos,
sociologicos e historicos tem grande peso no processo desenvolvimentista (1994, p. 107 — 108).
No mesmo sentido, Ignacy Sachs advoga que conceito ndo se presta a ser encapsulado em uma
forma simples, pois a sua multidimensionalidade e complexidade explicam seu carater fugidio
(2004, p. 25).

Segundo Ricardo Carneiro, tornou-se infactivel a implementacdo de um modelo de
desenvolvimento a qualquer custo, incapaz de minimamente harmonizar as necessidades e os
padrdes modernos de consumo a preservacao das condig¢des basicas de qualidade de vida (2003,
p. 38). Para Ignacy Sachs, o desenvolvimento sustentavel € evidentemente incompativel com o
jogo sem restri¢oes de for¢a do mercado (que sdo cegos para quaisquer consideragdes que nao
sejam o lucro e a eficiéncia smithiana de alocagdo de recursos), o que exige uma atuagao
regulamentadora do mercado de forma planejada por parte do Estado (2009, p. 56).

Para ele, a 6tica do desenvolvimento deve ser analisada sob uma perspectiva axioldgica
que engloba a econdmica, o social, a politica e a €tica, o que culmina em um conceito normativo
que exerce uma dupla funcdo: ser instrumento para avaliar as trajetdrias historicas seguidas por
diferentes paises; e elaborar projetos que, no futuro, influenciem tal trajetoria (SACHS, 2009,

p. 323). O autor assim explica:

[...] a ideia de desenvolvimento permite articular os diferentes campos de
conhecimentos de que ela depende visando a uma agdo finalizada e voluntarista.
Portanto, ¢ um metaconceito organizador da complexidade, um metaconceito relativo
a trandisciplinariedade. [...] Sempre defendi a pluridisciplinariedade e o
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comparatismo. Nunca aceitei que o desenvolvimento seja considerado como
dependendo unicamente dos saberes econdémicos [...] (SACHS, 2009, p. 324).

Ignacy Sachs define o desenvolvimento, portanto, como:

[...] a universalizagdo efetiva de trés geracdes de direitos humanos: os direitos
politicos, civicos e civil, os direitos econdmicos, sociais e culturais, e por fim os
direitos coletivos ao desenvolvimento, ao meio ambiente, a infancia (2009, p. 362).

O desenvolvimento €, portanto, distinto do crescimento econdmico, mas cumpre esse
requisito e outros, a medida que seus objetivos vao muito além da mera multiplicagdo de riqueza
material (SACHS, 2004, p. 13). A preocupacao com a igualdade, a equidade e a solidariedade
estd intimamente ligada ao conceito de desenvolvimento, de modo que, sob um prisma de longo
alcance, o pensamento econdomico de desenvolvimento fique diferenciado do economicismo
redutor: em vez de maximizar o crescimento do PIB, o objetivo maior ¢ promover a igualdade
e maximizar as vantagens daqueles que vivem em piores condi¢des, de forma a reduzir a
pobreza (SACHS, 2004, p. 14).

O planejamento esta dentro do conceito de desenvolvimento, sendo, portanto, algo
indispensavel para a concretizagdo eficaz do desenvolvimento. Para Ignacy Sachs, a implosao
da Unido Soviética marcou o fim do planejamento centralizado, autoritario e ineficaz. Defende
que, ao contrario do planejamento atual, deve ser estratégico e ndo exaustivo, continuo e
flexivel, capaz de ajustar paulatinamente seus objetivos por meio do didlogo e ndo uma
negociacdo, de modo que todos os atores do processo de desenvolvimento possam intervir
(SACHS, 2009, p. 326-328). O Estado nacional, dessa forma, tem trés fungdes principais: a
articulacdo de espagos de desenvolvimento do nivel local ao transnacional; a promocao de
parcerias entre todos os atores interessados em torno de um acordo negociado de
desenvolvimento sustentavel; e a harmonizacdo de metas sociais, ambientais, econOmicas, por
meio de planejamento estratégico e do gerenciamento do cotidiano, buscando equilibrio entre
as sustentabilidades social, cultural, ecoldgica, ambiental, territorial, econdmica e politica
(2004, p. 11). Diferentemente do planejamento socialista, o planejamento moderno ¢
participativo e ideoldgico, exigindo uma negociagdo quadripartite entre os atores envolvidos no
processo de desenvolvimento, o que leva a arranjos contratuais entre as autoridades publicas,
empresas, organizacdes de trabalhadores e sociedade civil organizada (2004, p. 33).

Outrossim, para Ignacy Sachs, a ideia de desenvolvimento deve ser includente. Isto se

opoOe a nogdo corrente na América Latina, cujo modelo desenvolvimentista deu-se de forma
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excludente e concentradora de riquezas. O desenvolvimento includente sustenta-se no trabalho
decente, tal qual define a Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT!®. Portanto, nio basta
multiplicar as oportunidades de trabalho sem considerar as condi¢des deste trabalho!” (que
muitas vezes sao abominaveis) e as relacdes humanas que o ensejam (SACHS, 2009, p. 346).
Em sintese, ndo se pode reduzir o desenvolvimento apenas ao crescimento econdomico.
Deve-se usar duas oOticas simultaneas: o enfoque pelo crescimento relacionado ao PIB, a
acumulacdo de capital, por um lado; o enfoque do emprego e do auto-emprego, de modo a
verificar como o processo de desenvolvimento favorece a inclusdo social elo trabalho decente
de todos os que sentem a necessidade e o desejo de trabalhar, de outro lado (SACHS, 2009, p.

347). O desenvolvimento da-se, portanto, na jungdo de todas essas variaveis (2009, p. 36):

Tabela 1 — Padroes de Crescimento

Impactos
Econdmicos | Sociais | Ecoldgicos
1. Crescimento desordenado + - -
2. Crescimento social benigno + + -
3. Crescimento ambientalmente sustentavel + - +
4. Desenvolvimento + + +

Fonte: SACHS, 2009

Ignacy Sachs defende que o termo desenvolvimento deve ser reservado apenas as
solugdes triplamente vencedoras — um crescimento econdmico sustentado, socialmente
inclusivo e em harmonia com o meio ambiente. E com base em padrdes normativos que se pode
perceber a trajetdria percorrida pelos paises para classificar o desenvolvimento em bom ou mau
(SACHS, 2009, p. 329). Para ele, diante desse contexto, a trajetoria desenvolvimentista do

Brasil deu-se assim:

16O Trabalho Decente é o objetivo principal das estratégias tracadas pela OIT. Abrange a promogdo de
oportunidades para mulheres e homens do mundo para conseguir um trabalho produtivo, adequadamente
remunerado, exercido em condi¢des de liberdade, equidade e seguranca e capaz de garantir uma vida digna. O
Trabalho Decente € o eixo central para onde convergem os quatro objetivos estratégicos da OIT: respeito as normas
internacionais do trabalho, em especial aos principios e direitos fundamentais do trabalho; promocdo do emprego
de qualidade; extensdo da protegio social; fortalecimento do didlogo social (ORGANIZACAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO, 2019)

17 Ignacy Sachs conceitua o trabalho decente como “um trabalho convenientemente remunerado, levando-se em
conta o nivel de desenvolvimento do pais, que se faz em condi¢des de salubridade também aceitaveis e da lugar a
relagdes humanas que respeitem a dignidade do trabalhador” (2009, p. 347).
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Um pais como o Brasil conheceu um longo periodo de crescimento muito rapido,
acompanhado de modernizagdo; foi, no entanto, socialmente perverso e, de quebra,
pago pesadamente com a degradacdo do meio. Posso imaginar um crescimento
sustentado e respeitoso ao meio ambiente, mas catastrofico no plano social, por ser
incapaz de criar um ntmero suficiente de oportunidades de trabalho descente.
Nenhuma dessas modalidades de crescimento deveria ser confundida com o
desenvolvimento. Todas elas pertencem as diferentes formas de mau desenvolvimento
[...] (SACHS, 2009, p. 239).

Por isso, Ignacy Sachs resume a evolucao da ideia de desenvolvimento no tltimo meio
século apontando para a sua complexificacdo, representada pela adi¢do de diversos adjetivos,
como: econdmico, social, politico, cultural, sustentavel (2004, p. 37).

Agora, definir o desenvolvimento, que ja ¢ um conceito complexo, como sustentavel se
torna outro desafio. Como exemplo, Markandya D. Pearce listou mais de vinte possiveis
conceituagdes de desenvolvimento sustentavel. (PEARCE, 1989, p. X). Por isso, o debate sobre
0 que seria este tipo desenvolvimento, e quais sdo 0s mecanismos para alcanga-lo, se faz
bastante dificil. Dadas essas diferentes interpretagdes, ndo € surpresa que existe pouco consenso
sobre a operacionalizagdo de politicas publicas para atingi-lo (MEPPEM; GILL, 1997, p. 123).

Relembremos que durante a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, duas posigdes
contrarias digladiaram: a primeira, prevendo um cenario de abundancia; a segunda, entendendo
existir uma proxima e inevitavel catastrofe. Os que viam a abundéncia entendiam que eram
descabidas as preocupacdes com o Meio Ambiente, j4& que atrasaria os esforcos de
desenvolvimento dos paises emergentes. Nesse caso, descreveu Ignacy Sachs, ”em grande
escala, o meio ambiente nao era uma preocupagdo de peso para as pessoas ricas € ociosas. A
prioridade deveria ser dada a acelera¢do do crescimento” (SACHS, 2009, pg. 51). Por outro
lado, para os pessimistas catastroficos (dentre os quais estavam os malthusianos que previam a
falta de alimentos em decorréncia do crescimento geométrico da populacao) o “fim do mundo”
aconteceria em pouco tempo caso o crescimento demografico e econdmico nao fosse estagnado
de modo urgente, entendendo que a era necessario que o consumo diminuisse (SACHS, 2009,
p.51).

S6 que, o que temos ¢ que esse conceito dificilmente se amolda a 16gica de mercado
capitalista, tdo centradas nas visdes de John Maynard Keynes e Adam Smith, dois grandes
pensadores da economia, haja vista que a preocupagdo da classica economia sempre foi outra,
nunca a conservacao ambiental. Afinal, serd que existe, mesmo, a condi¢do de casarmos a logica
mercadologica desenvolvimentista com os esfor¢os necessarios para a protecdo do meio

ambiente?
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Tanto no Encontro de Founex quanto posteriormente, na Conferéncia de Estocolmo, as
duas posigoes extremas foram descartadas. O que surgiu foi um conceito intermediario, nascido
dessa digladiacdo, que agradou ambos os lados. Ignacy Sachs explica a discussdo travada a

época:

O crescimento econdmico ainda se fazia necessario, mas ele deveria ser socialmente
receptivo e implementado de uma forma favoravel ao meio ambiente, ndo servindo
apenas a incorporacdo predatdria do capital; por outro lado a opg¢do do crescimento
zero estava fora de questdo uma vez que cabia aos paises em desenvolvimento o
direito de industrializagdo (SACHS, pg. 52).

Assim sendo, da Comissdao de Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1987 surgiu o
conceito de desenvolvimento sustentavel como o desenvolvimento “que atende as necessidades
do presente sem comprometer a capacidade das geragdes futuras para atender as suas proprias
necessidades” (COMISSAO MUNDIAL DO MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO,
1991, p.46). Nas palavras de Ana Maria Nusdeo, essa “expressdo notoriamente vaga, surgiu
como um termo consensual que permitia acomodar as posicdes e expectativas diversas dos
diferentes paises e das diferentes correntes intelectuais™ (2012, pag. 06).

A partir de entdo, o meio ambiente e o desenvolvimento passariam a ser tratados
conjuntamente. A problematica ndo deveria ser vista somente pelo aspecto biofisico, mas
também pela vertente social e economica. Ou seja, deveria ser um desenvolvimento com base
no potencial de cada ecossistema e pensado nas populacdes de cada local. Foi utilizada essa
racionalidade para cunhar o caminho do meio entre os grupos debatedores a época. Ricardo

Carneiro explica que:

No percurso evolutivo da consciéncia ecoldgica internacional, desde a Conferéncia de
Estocolmo até a Conferéncia do Rio, a ideia de desenvolvimento sustentavel passa a
congregar a no¢ao de que os processos econdmicos devem ser capazes de permitir a
continuidade do desenvolvimento social em sua projecdo no tempo. Por via de
consequéncia, a utilizagdo dos recursos ambientais em tais processos deve ser feita de
tal maneira que permita seu continuo aproveitamento, sem prejuizo de sua capacidade
de promover a satisfagdo das necessidades das populagdes futuras. Dessa forma,
estabelece-se um verdadeiro infergenaraion social contract (contrato social
intergeracional), baseado em novos padrdes de ética ambiental e de intergeneration
equity (equidade intergeracional), as geragdes presentes assumem o dever de preservar
e aprimorar as condigdes ambientais de maneira a ndo comprometer a capacidade das
geracdes futuras de também obterem, através da utilizagdo sustentavel dos recursos
ambientais, a satisfacdo de suas necessidades sociais. Nesse contexto, todo o
desenvolvimento econdmico deve harmonizar-se com os pressupostos faticos da
conservagao ambiental (2003, p. 55).
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Entretanto, existem outras defini¢des alternativas importantes sobre o desenvolvimento
sustentavel. Uma delas ¢ a de Constanza, que afirma que a sustentabilidade deve ser encontrada
pela observancia de 03 pontos: uma escala econdmica que suporte a vida ecoldgica; uma
distribuicdo justa dos recursos e oportunidades entre as geragdes presentes e as futuras, além
dos agentes desta geracdo presente; e, por fim, de uma alocagdo eficiente dos recursos que
responda de forma adequada ao capital natural (CONSTANZA, 1994, p. 392).

Outra, ¢ a de Herman Daly, que também define trés critérios para o desenvolvimento
sustentavel: para os recursos renovaveis, como peixes, arvores, etc., a taxa de colheita ndo deve
exceder a regeneracdo; para as atividades que gerem residuos, estes ndo podem ser depositados
no meio ambiente em quantidade maior do que possa ser absorvido; para os recursos nao
renovaveis, como petroleo, carvdo, etc., seu esgotamento deve ser compensado por
investimentos em desenvolver produtos renovaveis que os substituam (citado em PRUG, 1995,
pg. 47)

Paul Hawken cita que a sustentabilidade seria um estado da economia em que as
demandas colocadas sobre o meio ambiente devem ser conhecidas, de modo que a capacidade
do meio ambiente para prover as futuras geragdes nao seja prejudicada. (HAWKEN, 1993).
Seria, basicamente, dentro de uma ideia de economia restaurativa, a premissa de deixar o mundo
melhor do que a pessoa o encontrou, cabendo a cada individuo fazer sua parte.

Robert Goodland assume a posi¢do de que ndo ¢ a disponibilidade de recursos que
estabelece os limites para o crescimento, mas as disponibilidades das fun¢des da atmosfera, do
oceano e das florestas de absorverem os residuos. (DALY, 1991).

Niklas Luhmann, por sua vez, diz que tudo que ¢ necessario para atingir a
sustentabilidade é o consumo menor dos recursos, reduzindo as emissoes € diminuindo as taxas
de natalidade. (LUHMANN, 1989). E uma visdo mais pragmatica, com certeza.

E comum a confusdo entre o termo desenvolvimento sustentdvel com outro conceito
forjado e comumente usados: a sustentabilidade. Sera que seriam sinénimos? Segundo Luca
Valera, a sustentabilidade, seria um conceito no qual se coaduna o desenvolvimento e a protecao
ambiental, mas sendo muito mais geral do que o uso do que ¢ atribuido para o “desenvolvimento
sustentavel” (VALERA, 2012, p. 39 - 53). Podemos entender que a sustentabilidade resguarda,
independente do bem principal tutelado, trés valores principais: igualdade de direitos;
transmissdo “intacta” da natureza e justica internacional (TIEZZI, 1999). Ora, esses também

sdo principios observaveis no conceito mais estrito do “desenvolvimento sustentavel”.
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Para Ignacy Sachs, o termo sustentabilidade, apesar de diversas vezes ser atribuido
somente a tematica ambiental, também tem outras dimensdes: sustentabilidade ambiental (deve
ser a primeira a ser analisada, por ser a propria finalidade do desenvolvimento), a
sustentabilidade cultural, a sustentabilidade do meio ambiente, a sustentabilidade territorial, a
sustentabilidade economica, a sustentabilidade politica nacional e a sustentabilidade politica
internacional (2009, p. 72).

Deste modo, ha correlagdo explicita entre os conceitos, sendo que sdo quase sindnimos
(apesar de, na pratica, assim serem usados). Por isso, a sustentabilidade, em todas as suas oticas,
se torna referéncia para qualquer estratégia da microeconomia responder pela busca por
solugdes de politicas publica e empresariais para cada local especifico. E uma visdo sistémica
que envolve as mais diversas areas do conhecimento, tornando-se, sobretudo, metodologia
referéncia para o desenvolvimento da ciéncia atual (SANTOS, pag. 02).

Reiteramos a defini¢ao de Ignacy Sanchs, marco tedrico deste trabalho, que correlaciona
a finalidade do desenvolvimento com o viés social e ético, respeitando as condicionantes
ecologicas, mas buscando a viabilidade econdmica para que as coisas se fagam (SACHS, 2009,
p- 330). Disso, de antemao fica claro a complexidade deste termo multifacetado. Como que se
implementa, corretamente, todos esses aspectos formulados, de modo que nenhum deles fique
em falta ou, entdo, seja suprimido pelo outro? Quais seriam os critérios € como eles se
relacionariam? Haveria hierarquia entre eles?

Essas perguntas sdao objeto de debate até os dias atuais, pois evidenciam a evolucao da
problemaética implementagao do “desenvolvimento sustentavel”. No direito brasileiro, Ricardo
Carneiro entende que ndo deflui da matriz constitucional a regra da intocabilidade do meio
ambiente, mas sim a sua utilizacdo equilibrada e racional e, por isso, a necessidade de
harmonizagdo entre o desenvolvimento econdmico e a protecdo ambiental estd consagrada no
art. 170, VI, da Constituigao Federal (2003, p. 100). Para ele, os modelos insustentaveis, que
nao se adequam aos pressupostos de preservacdo do meio ambiente, ndo se adequam, portanto,
como verdadeiros modelos de desenvolvimento (2003, p. 100).

O conceito de desenvolvimento sustentdvel da Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento ¢, certamente, o mais difundido dentre todos, provavelmente por sua
ambiguidade, haja vista que ¢ atraente tanto para os que focam na capacidade regenerativa do
meio ambiente e para aqueles que acreditam no potencial progresso tecnologico (MEPPEM,;

GILL, 1997, p. 123). E claramente uma declaragio que se preocupa com uma nogio de justica
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social e saude ecologica, visando atentar-se as metas definidas para a atividade econdmica
(MEPPEM et. GILL, 1997, p. 123). Assim, “o desenvolvimento sustentavel ¢ aquele que atende
as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem
a suas proprias necessidades” (COMISSAO MUNDIAL DO MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 46).

Para Ignacy Sachs, o conceito de desenvolvimento sustentavel acrescenta a dimensao
de sustentabilidade ambiental a dimensdo de sustentabilidade social: baseada no duplo
imperativo ético de solidariedade sincronica com a geracdo atual e solidariedade diacronica
com as geragoes futuras, o desenvolvimento sustentavel nos compele a trabalhar com a ideia de
escalas multiplas de tempo e espago, selecionando as solu¢des vencedoras de modo a eliminar
o crescimento selvagem obtido ao elevado custo das externalidades negativas tanto sociais
quanto ambientais (SACHS, 2004, p. 15). Para ele, pensar estratégias a curto prazo levam ao
crescimento ambientalmente destrutivo, mas socialmente benéfico, ou ao crescimento
ambientalmente benéfico, mas socialmente destrutivo (SACHS, 2004, p. 15).

Portanto, apenas as solugdes que promovam o crescimento econdmico com impactos
positivos em termos sociais € ambientais podem receber a denominagdo de desenvolvimento
sustentavel (SACHS, 2004, p. 36), como exposto na tabela exemplificativa (SACHS, 2004, p.
06):

Tabela 02 — Padrdes de Crescimento Econdmico

Impactos sociais Impactos ambientais
1. desenvolvimento + +
2. selvagem - -
3. socialmente benigno + -
4. ambientalmente benigno - +

Fonte: SACHS, 2004

Para o autor, sdo cinco os pilares do desenvolvimento sustentavel: social, ambiental,
territorial, economico e politico (SACHS, 2004, p. 15 - 16). Ele pensa o desenvolvimento de
forma a respeitar os preceitos ambientais, mas também esforca para desenhar estratégias de
desenvolvimento que sejam ao mesmo tempo ambientalmente sustentaveis, economicamente
sustentadas e socialmente includente (2004, p. 118). Por isso, desenha uma forma de alcancar

tais objetivos diante da expansdo da produgdo de varios tipos de biomassa agricola, florestal e
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aquatica para usos diversificados, tais como alimentos, ragdes para animais, energia, materiais
de construcao, fertilizantes, firmacos, cosméticos, entre outros (SACHS, 2004, p. 46).
Ignacy Sachs enxerga ser totalmente possivel a acdo humana se dar em consonancia

com o ecodesenvolvimento, afinal:

Ao longo da histéria os homens fizeram depredacdes e provocaram desastres
ecologicos. Mas também conseguiram modificar profundamente a superficie da Terra
sem por isso profana-la, criando novas estruturas ecologicas perfeitamente duraveis,
embora muito diferentes do meio original (SACHS, 2009, p. 259).

Sachs ainda afirma que o desenvolvimento sustentavel ¢ um conceito transversal, ou
seja: deve informar e coordenar um conjunto de agdes do governo. (SACHS, 2009, p. 276).
Todavia, ele aponta para a necessidade de ndo se pensar de forma tdo imediatista para a

formulacao de politicas publicas ambientais:

Seria essencial ter em conta que a conscientizagdo ambiental nos obriga a trabalhar
com uma escala multipla de termos e espagos, enquanto o calendario eleitoral impele
os governos ao imediatismo. Ndo temos mais o direito de avaliar unicamente o que
vai acontecer nos proximos anos quando as decisdes comprometem decénios, e
mesmo séculos [...]. Tampouco temos o direito de avaliar os efeitos dessa implantagdo
unicamente no distrito em questio, pois eles podem se manifestar em niveis regional,
nacional, planetario e, por que ndo, na biosfera (SACHS, 2009, p. 277).

Ao pensar em politicas publicas desenvolvimentistas sustentaveis, deve-se, ainda, traga-

las a partir da ideia do “pacto intergeracional”, como aduz Edith Brown Weiss E que:

O desenvolvimento sustentavel ¢ inerentemente uma questdo intergeracional e
também intrageneracional. O desenvolvimento sustentavel depende de um
compromisso com a equidade com as geragdes futuras. Esse compromisso ético e
filosofico atua como uma restricdo de uma inclinagdo natural para tirar proveito de
nosso controle temporario sobre os recursos da Terra e usa-los apenas para nosso
proprio beneficio, sem considerar cuidadosamente o que deixamos para nossos filhos
e seus descendentes. Isso pode parecer uma filosofia egocéntrica, mas na verdade faz
parte da légica que governa as decisdes econdmicas didrias sobre o uso de nossos
recursos. A preocupagao recente e valida sobre externalidades ambientais concentra-
se principalmente nos custos que nds € nossos contemporaneos devemos arcar quando
poluirmos o ar, a 4gua e o solo por expansdo industrial, desmatamento e outros
aspectos do desenvolvimento econdomico. A preocupagdo com essas externalidades
visa garantir que os beneficios de uma agdo contemplada excedam seus custos e que
aqueles que suportam seus custos sejam adequadamente compensados. Mas, na
pratica, os custos e beneficios sdo avaliados da perspectiva da geragdo atual. A taxa
de desconto garante que os beneficios a curto prazo quase sempre superem os custos
a longo prazo. Por esse motivo, ¢ util abordar a questdo da sustentabilidade de uma
perspectiva normativa. A sustentabilidade exige que olhemos para a Terra e seus
recursos, ndo apenas como uma oportunidade de investimento, mas como uma
confianga que nossos ancestrais nos transmitem para nosso beneficio, mas também
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para que nossos descendentes sejam transmitidos para seu uso (1992, p. 19-20,
tradugio nossa).'®

A nogao do pacto intergeracional ¢ condicionada a ideia de que as geragdes futuras tém
direitos. Disso, decorre a teoria de “equidade intergeracional”, em que, os seres humanos,
cuidam do meio ambiente em comunhdo com outras espécies, outras pessoas € com as geracoes
passadas, presente e futuras. Todos sdo responsaveis pela integridade do planeta, pois sao
detentores do direito de usarem-no. Mas, cabe ao ser humano uma responsabilidade especial
decorrente de sua racionalidade, que lhe permite intervir no meio ambiente ¢ molda-lo de acordo
com sua vontade. Disso, cria-se, também, uma responsabilidade intergeracional pela qual todas
as geracdes humanas devem ter um lugar adequado para se relacionar com o meio ambiente
(WEISS, 1992, p. 20). A solidariedade sincronica com a geracao atual somou-se a solidariedade
diacronica com as geragdes futuras, sendo possivel pensar em um postulado ético de
responsabilidade do futuro e todas as espécies vivas na Terra (SACHS, 2009, p. 49).

No proprio preambulo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos hé4 a nogao da
equidade intergeracional:

Considerando que o reconhecimento da dignidade inerente a todos os membros da
familia humana e dos seus direitos iguais ¢ inalienaveis constitui o fundamento da

liberdade, da justica e da paz no mundo (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1998).

A referéncia da Declaragdo quanto a todos os membros da familia humana tem uma
dimensdo temporal, que traz para a todas as geracdes direitos iguais e inaliendveis, o que se
torna a base da equidade para todas as geragoes da familia humana (WEISS, 1992, p. 21). Edith

Brown Weiss também advoga que:

18 “Sustainable development is inherently an intergenerational question as well as an intragenerational question. 1
Sustainable development relies on a commitment to equity with future generations. This ethical and philosophical
commitment acts as a constraint on a natural inclination to take advantage of our temporary control over the earth's
resources, and to use them only for our own benefit without careful regard for what we leave to our children and
their descendants. This may seem a self-centered philosophy, but it is actually part of the logic that governs daily
economic decisions about the use of our resources. The recent and valid concern over environmental externalities
focuses mainly on the costs that we and our contemporaries must bear when we pollute the air, water and soil by
industrial expansion, deforestation and other aspects of economic development. Concern over these externalities
is intended to ensure that the benefits from a contemplated action exceed its costs and that those who bear its costs
are adequately compensated. But in practice the costs and benefits are assessed from the perspective of the present
generation. The discount rate, ensures that short-term benefits nearly always outweigh long-term costs. For this
reason it is useful to address the issue of sustainability from a normative perspective. Sustainability requires that
we look at the earth and its resources not only as an investment opportunity, but as a trust passed to us by our
ancestors for our benefit, but also to be passed on to our descendants for their use.”
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Toda geragdo deve usar o sistema natural para melhorar a condicdo humana. Mas
quando uma geragdo degrada severamente o meio ambiente, ela viola suas obrigagdes
intergeracionais de cuidar do sistema natural. Nesses casos, outras geragdes podem de
fato ter a obrigacdo de restaurar a robustez do sistema, apesar de ndo arcar com todos
os custos. Esses custos devem ser distribuidos entre geracdes. Isso ¢ dificil de fazer,
mas possuimos alguns instrumentos, como titulos de longo prazo, que sdo tteis para
isso. O corolério da premissa de igualdade ¢ o conceito de parceria entre geracdes.

[...]

A equidade intergeracional pode parecer conflitar com o objetivo de alcangar a
equidade intra-geracional, significando equidade entre aqueles que vivem hoje.
Certamente, devemos dedicar recursos urgentemente para ajudar todas as pessoas a
atender as suas necessidades humanas basicas de comida, agua potavel e abrigo. Em
muitos casos, no entanto, as agdes necessarias para alcangar a equidade intra-
geracional sdo consistentes com as que avangam na equidade intergeracional (WEISS,
1992, p. 21-22)."

Por fim, a autora alerta que nenhuma nacao, sozinha, conseguira garantir a saide do
meio ambiente para o futuro. Todas elas devem cooperar mutuamente no sentido de
salvaguardar a robustez do planeta no futuro. Isso incluiu atingir as necessidades basicas da
populagdo pobre em consonancia com a habilidade de suprir as obrigacdes intergeracionais,
conservando os recursos naturais (1992, p. 22).

Neste ponto, Edith Brown Weiss aponta que cabem as instituigdes modernas, sejam elas
internacionais, nacionais ou locais, implementar a nossa responsabilidade em relagdo as futuras
geracdes. E que elas ndo sdo, em grande parte, formatadas para manusear problemas a longo
prazo, principalmente quando seus efeitos ndo sao sentidos na geragdo presente. O incentivo da
politica ¢ transmitir resultados a curto prazo, pois sao tangiveis. Da mesma forma, os negdcios
privados sdo pensados a curto prazo pois operam dentro de uma curta visdo. Todavia, a
responsabilidade com as geragdes futuras demanda uma perspectiva a longo prazo e, por isso,
se faz necessdrio ajustes nas instituigdes, incentivos econdmicos, instrumentos legais e
consenso politico. O desenvolvimento sustentdvel necessita que se inicie esse processo (1992,

p. 26).

19 “Every generation should use the natural system to improve the human condition. But when one generation

severely degrades the environment, it violates its intergenerational obligations to care for the natural system. In
such cases, other generations may in fact have an obligation to restore the robustness of the system, though not to
bear all the costs. Those costs should be distributed across generations. This is difficult to do, but we possess some
instruments, such as long-term bonds, that are useful for this. The corollary to the premise of equality is the concept
of a partnership among generations. [...] Intergenerational equity may appear to conflict with the goal of achieving
intragenerational equity, meaning equity among those who are living today. Certainly, we must urgently devote
resources to helping all people meet their basic human needs for food, potable water, and shelter. In many
instances, however, the actions needed to achieve intragenerational equity are consistent with those advancing
intergenerational equity.”
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Faz-se necessario, também, concatenar as ideias de gestdo empresarial atual, somando
a ciéncia da complexidade?, a filosofia, a sociologia contemporanea, o direito e a propria
economia, de modo que exista projetos de gestdo ambiental e politicas publicas sustentaveis
(MEPPEM; GILL, 1997, p. 123). E isto casa com o conceito atual do desenvolvimento
sustentavel, totalmente transdisciplinar e complexo.

Essa transdisciplinaridade e complexidade pode ser encontrada em diversos aspectos,
haja vista que podemos falar de identificagdo de um objeto como bem primariamente tutelado,
sendo que os outros seriam secundarios. Assim, haveria uma hierarquia entre eles, definindo
valores e prioridades. Por isso podemos elaborar o conceito de sustentabilidade decorrente de
diferentes bens primarios, tornando os outros secundarios. Por isso, temos a sustentabilidade
ecoldgica, a sustentabilidade econdmica e a sustentabilidade social (VALERA, 2012).

De fato, diante dessa complexidade, temos que o termo “desenvolvimento sustentavel”
acabou tornando-se abstrato demais em face de toda sua complexidade e infinidade de
desdobramentos para outros campos do conhecimento. Nesse sentido, também relata Ana Maria

de Oliveira Nusdeo:

A expressdo desenvolvimento sustentavel acabou por expressar um consenso abstrato
que esta muito longe dos entendimentos concretos dos diferentes paises no tocante a
mudanca dos seus padrdes de produgdo, consumo e, sobretudo, da distribuicdo entre
si desses 6nus (NUSDEOQ, p. 07).

Existem, também, tentativas de racionalizacdo deste conceito, apresentando padrdes
matematicos para a aplicagdo e controle, como por exemplo a correlagao padronizada feita por
Heriberto Cabezas, Christopher W. Pawlowski, Audrey L. Mayer e N. Theresa Hoagland entre
a sustentabilidade e os sistemas integrados (CABEZAS et al, 2003). Mas, em todo caso, a
sustentabilidade ainda ¢ uma categoria formal, ndo sendo algo que defina uma realidade
particular (SGRECCIA, 1999, p. 162).

A conceituagdo fechada ¢ algo extremamente dificil, mormente por causa da ampla
complexidade que atualmente ¢ atribuida ao tema. A tonica atual de implementar ao
desenvolvimento sustentdvel tracos de outras areas do conhecimento, como a ecologia,

sociologia, economia, psicologia, bem como direitos de liberdade e participacdo popular,

tornam sua delimitacio matéria bastante complicada. Soma-se a isso os interesses

20 Segundo Rita M. C. de Almeida, “os sistemas simples sdo a exce¢do na Natureza. Os complexos sdo a regra
geral. A complexidade aparece quando o grau de interagdo entre os varios componentes do sistema ¢
suficientemente alto para que a analise do sistema em subsistemas ndo faga mais sentido. Nos modelos
matematicos isto é reconhecivel. E na vida real também” (ALMEIDA, 2005).
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internacionais de cada pais que, historicamente, vém digladiando para uma adequagdo mais
favoravel a seu contexto econdmico e interesses mercadologicos.

Por outro lado, os esfor¢os de definicdo tendem a balizar as atitudes dos paises
envolvidos em concatenar esforgos para atingir objetivos especificos de prote¢do ambiental. A
medida que, atualmente, novos aspectos estao inclusos dentro do conceito de desenvolvimento
sustentavel, obviamente atitudes serdo tomadas de modo a abranger toda a carga protecionista
que carrega. Assim, a evolucdo do conceito ocorre conjuntamente com as rodadas de
negociacdes internacionais para a tentativa de implementar mecanismos de protecao ambiental.
Por isso, temos que a conceituacdo corrente ¢ dada de forma ampla, utilizada para focar as
politicas publicas e empresariais neste sentido.

Subsidiando esse entendimento, Haide M. Hupffer, André R. Weyermiiler e William G.
Waclawwovsky explicam a Teoria Sistémica Autopoiética de Niklas Luhmann: a sociedade ¢é
baseada na contingéncia, no risco, na complexidade e na multidisciplinariedade. A
complexidade sdo as inimeras possibilidades existentes no mundo e os sistemas sociais, sao
formas de reduzir essa complexidade. Eles irdo se diferenciar funcionalmente, criando cada
qual uma racionalidade propria (especificacdo sistémica), de modo a tornar possivel sua
operagao diante de toda a complexidade que os permeia. Todavia, sistemas parciais detém uma
racionalidade limitada, de modo que selecionam as especialidades com que irdo trabalhar dentre
todas as possibilidades da complexidade. (HUPFFFER, WEYERMULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 95 - 96).

A autopoiesis de Luhmann seria a capacidade que o sistema tem de se auto estruturar,
bem como os elementos que irdo compo-lo. Dai o porqué de os sistemas autopoiéticos sao
autorreferentes, produzindo constantemente sua propria constituicao. E a comunicacdo o
elemento fundamental da organizagdo dos sistemas sociais, bem como operacional a relagao
com os demais sistemas sociais, o que da origem as ressonancias: a irritacdo do entorno e dos
demais sistemas parciais (HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 97).
Assim:

[...] ante a especializagdo dos sistemas parciais, ocorre a dificuldade do o Direito
assimilar conceitos como Economia, por exemplo. E essa assimilagdo ocorre segundo
a racionalidade de cada sistema, gerando, a partir dai, ressonancias nos demais
sistemas sociais. Com efeito, a assimilagdo pelo Direito da necessidade de preservacao
das condigdes e possibilidades ambientais existentes ndo ocorre sendo com a geragao
de irritagdes sobre o sistema econdmico, que passa a sofrer influéncia no sentido de

considerar, em suas operqgées, essas irritagdes provenientes do sistema do Direito.
(HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 97).



48

Sendo assim, partindo da teoria sistémica de Luhmann, decorrente da teoria da
comunicagdo entre os sistemas, hd a possibilidade de o Direito criar vinculos intergeracionais
por meio da comunicagdo com as futuras geracdes, efetivando o dever de equidade
intergeracional positivado no ordenamento juridico brasileiro no art. 225, caput, da Constitui¢ao
Federal (HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 97).

A importancia da teoria sistémica para a operacionalizagdo do dever constitucional do
meio ambiente ecologicamente equilibrado para as futuras geracdes ¢ a prevengdo ao dano
(doravante mandamento do art. 225 da CF), subsidia a implementagdo de programas de
pagamento por servigos ambientais, analisados adiante, a medida que sua normatizacdo deve
passar pela compreensdao de fatores econdOmicos, sociais e politicos. A comunicagdo
intersistémica, nesse caso, favorece a abordagem do tema, mormente para entender que,
também, a implementacdo da remuneracdo dos servigos ambientais causara ressonancia nos
demais sistemas sociais (HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 98).

Outro conceito importante ¢ o da Sociedade de Risco, definida como a “distribui¢do
global dos riscos e perigos produzidos” (HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY,
2011, p. 95). E que:

A passagem de uma primeira modernidade (sociedade industrial) para uma
modernidade reflexiva (sociedade de risco), potencializada pela crescente utilizagdo
de tecnologias cujas consequéncias ndo foram conclusivamente definidas, gera a
chamada irresponsabilidade organizada” (HUPFFFER, WEYERMULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 98).

E o risco que causa as condi¢des de formar vinculos com o futuro de modo a estabelecer
conexdes entre a presente e as futuras geragdes (HUPFFFER, WEYERMULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 98). Disso, se extrai um novo modelo de democracia, intitulado
de “Democracia Ambiental”:

Por isso, Haide M. Hupffer, André R. Weyermiiler e William G. Waclawwovsky
concluem que “a tutela juridica do ambiente vem sendo realizada de forma equivocada, baseada
principalmente numa visdo de mundo desconectada, imprépria hodiernamente” (HUPFFFER,
WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 95). Justificam que a ciéncia desenvolvida
com base em uma visdo cartesiana de mundo, fragmentada, teve como resultado reduzir a
analise dos eventos naturais e sociais em partes fracionadas, desconectadas, o que se revela,
atualmente, inadequado em comparagdo com a complexidade da sociedade atual e das relagdes

sociais nela estabelecidas (HUPFFFER, WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 95).
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Existem, ainda, abordagens mais amplas sobre a tematica do desenvolvimento
sustentavel do que somente pela inclusdo da economia e da tematica social. Assuntos como
liberdade, direito a participacao e perspectiva ambiental sdo introduzidos (SEN, 2007), de modo
a aumentar ainda mais esse multidimensionamento.

Lembrando que Ignacy Sachs defende que é necessario interpretar o desenvolvimento
como a apropriagdo efetiva de todos os direitos humanos, politicos, sociais, economicos €
culturais, o que também inclui o direito coletivo ao meio ambiente (2004, p. 13). Ora, para tanto
se faz necessario uma combinagdo de economia e ecologia, ja que as ciéncias naturais podem
relatar o que € necessario para se ter um mundo sustentavel, mas a implementagdo disto cabe
as ciéncias sociais (SACHS, 2009, p. 60).

Outrossim, independente da conotacdo de conceito de desenvolvimento sustentivel
utilizado, ha consenso quanto a urgente necessidade protecionista do meio ambiente. Entao,
releva-se importantissimo o papel da ONU, atuando como fomentadora da implementagao de
atitudes nesse sentido. E por isso que o conceito desenvolvimentista sustentdvel continua a ser
bastante amplo, ja que favorece sua aplicagdo pratica. Por meio de uma defini¢do abrangente,
mitigam-se os desentendimentos internacionais sobre o tema, criando menores
responsabilidades praticas. Obvio que isso é alvo de diversas criticas, ndo abordadas neste
trabalho. Mesmo assim, ¢ uma estratégia de concatenar mais facilmente esfor¢os para colocar
em pratica atitudes nesse sentido.

Por fim, a abordagem oficial do desenvolvimento fundamentada na harmonizagdo de
objetivos sociais, ambientais e econdmicos nao se alterou desde o encontro de Estocolmo até a
conferéncia do Rio de Janeiro e ainda se encontra valida na medida que recomenda a utilizagao

de oito critérios distintos de sustentabilidade (SACHS, 2009, p. 54), a saber:

Critérios de Sustentabilidade

1. Social: alcance de um patamar razodvel de homogeneidade social; distribuicdo de
renda justa; emprego pleno e/ou autdnomo com qualidade de vida decente; igualdade
NO acesso aos recursos € Servigos sociais.

2. Cultural: mudangas no interior da continuidade (equilibrio entre respeito a tradigdo
e inovagdo); capacidade de autonomia para elaboracdo de um projeto nacional
integrado e enddgeno (em oposicdo as copias servis dos modelos alienigenas);
autoconfianga combinada com abertura para o mundo.

3. -preservacdo Ecologica: do potencial do capital natureza na sua produgdo de
recursos renovaveis limitar o uso dos recursos ndo-renovaveis

4. Ambiental: respeitar e realgar a capacidade de autodepuracdo dos ecossistemas
naturais5. Territorial: balanceadas; configuragdes urbanas e rurais das (eliminacao das
inclinagdes urbanas nas aloca¢des do investimento publico); melhoria do ambiente
urbano; superagdo das disparidades inter-regionais; estratégias de desenvolvimento
ambientalmente seguras para areas ecologicamente biodiversidade
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frageis (conservagdo da biodiversidade pelo ecodesenvolvimento).

6. Econdomico: desenvolvimento econdomico intersetorial equilibrado; seguranca
alimentar; capacidade de moderniza¢do continua dos instrumentos de produgao;
razoavel nivel de autonomia na pesquisa cientifica e tecnologica; inserg¢do soberana
na economia internacional.

7. Politica (nacional): democracia definida em termos de apropriacdo universal dos
direitos humanos; -desenvolvimento da capacidade do Estado para implementar o
projeto nacional, em parceria com todos os empreendedores; - um nivel razoavel de
coesdo social.

8. Politica (internacional): eficacia do sistema de prevencdo de guerras da ONU, na
garantia da paz e na promocao da cooperacdo internacional; um pacote Norte-Sul de
co-desenvolvimento, baseado no principio de igualdade (regras do jogo e
compartilhamento da responsabilidade de favorecimento do parceiro mais fraco);
controle institucional efetivo do sistema internacional financeiro e de negocios;-
controle institucional efetivo da aplicacdo do Principio da Precaucdo na gestdo do
meio ambiente ¢ dos recursos naturais prevencdo das mudancas globais negativas;
protecdo da diversidade bioldgica (e cultural); e gestdo do patriménio global, como
heranga comum da humanidade- sistema efetivo de cooperacdo cientifica e
tecnoldgica internacional e eliminacdo parcial do carater de commodity da ciéncia e
tecnologia, também como propriedade da heranga comum da humanidade (SACHS,
2009, p. 85/88).

Importante salientar que ante ao consenso sobre a necessidade de pensar em atitudes
praticas que envolvem diversos setores, principalmente no ambito econdmico e social (uma vez
que a grande maioria das defini¢des do conceito de desenvolvimento sustentavel colocam tais
variaveis como critérios desenvolvimentistas), ¢ bastante til a utilizagdo pratica desses critérios
de sustentabilidade.

Todavia, Ignacy Sachs assume uma visdo otimista em relagdo a aplicabilidade do

desenvolvimento sustentavel nos paises do terceiro mundo, especialmente o Brasil:

[...] reafirmo minha forte crenga de que o progresso nesta dire¢do pode auxiliar os
paises em desenvolvimento na invencdo de seus padrdes enddgenos de
desenvolvimento mais justos e, a0 mesmo tempo, com mais respeito pela natureza. O
controle do potencial de biomassa nos tropicos dé aos cientistas do Terceiro Mundo a
oportunidade de pular etapas, na frente dos paises industrializados. E ao praticarem o
aproveitamento racional da natureza os paises tropicais estardo contribuindo para um
gerenciamento global inteligente da biosfera. [...] o Brasil e outros paises tropicais
tém todas as condigdes de se tornarem exportadores da sustentabilidade,
transformando o desafio ambiental em oportunidade (2009, p. 42).

1.4 Instrumentos possiveis de utilizacio construidos a partir do conceito de

desenvolvimento sustentavel
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A conceituagdo da Conferéncia de Estocolmo permite a reflexdo sobre a necessidade de
criacdo de mecanismos mercadologicos que aperfeicoem a conservagao ambiental, embora ndo

satisfacam, plenamente, a problematica protecionista. Segundo Ignacy Sachs:

Pelo lado positivo, foi intensa a reflexao sobre as estratégias de economia de recursos
(urbanos e rurais) e sobre o potencial para implementacdo de atividades direcionadas
para a ecoeficiéncia e para a produtividade dos recursos (reciclagem, aproveitamento
de lixo, conservagdo de energia, agua e recursos, manutenc¢do de equipamentos, infra-
estruturas e edificios visando a extensdo de seu ciclo de vida (SACHS, pg. 55).

Ignacy Sachs defende que conservagdo da biodiversidade ndo pode ser equacionada com
a opc¢do do ndo-uso dos recursos naturais pois, por mais importante que seja, a institui¢do das
reservas naturais € apenas um dos diversos instrumentos das estratégias de conservacao

(SACHS, 2009, p.53):

De modo geral, o objetivo deveria ser o do estabelecimento de um aproveitamento
racional e ecologicamente sustentavel da natureza em beneficio das populagdes locais,
levando-as a incorporar a preocupac¢ao com a conservacao da biodiversidade aos seus
proprios interesses, como um componente de estratégia de desenvolvimento. Dai a
necessidade de se adotar padrdes negociados e contratuais de gestdo da biodiversidade
(SACHS, 2009, p. 53).

Para ele, a conservagdo da biodiversidade ¢ condi¢do necessaria do desenvolvimento
sustentavel, que professa um caminho adequado para a essa conservagdo ao assumir objetivos
socias e ecologicos (2009, p. 70). Portanto, ndo ¢ possivel pensar em desenvolvimento social
utilizando somente instrumentos como a implementago de reservas naturais. E necessério ir
além, desenvolver outros mecanismos de protecdo que englobem, além dos aspectos
ambientais, também o aspecto social.

Afinal, para a concretizag¢do do Estado Ecoldgico se faz necessaria a institucionalizagdo
de instrumentos efetivos que atribuam a responsabilidade da tutela do ambiente, tanto nas
esferas administrativa, civel e penal. Como exemplo, citam institutos jus-ambientalistas como
a responsabilidade objetiva pelos danos causados ao meio ambiente, o nexo de causalidade
probabilistico entre a conduta e o dano; e a inversdo do Onus da prova para atividades
potencialmente poluidoras (HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p-
98). Esses institutos jus-ambientalistas estdo ligados ao conceito de instrumentos de comando-
controle, que, segundo Ana Maria de Oliveira Nusdeo, “estabelecem normas, regras,

procedimentos e padrdes a fim de assegurar o cumprimento dos objetivos da politica em
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questao” (2012, p. 97). Eles sdo veiculados por normas juridicas que seguem a estrutura
tradicional da descri¢do de um comportamento tipificado como juridico, podendo existir a
previsao de sangdes em caso de descumprimento (NUSDEO, 2012, p. 97/98).

A doutrinadora relata que os instrumentos da politica ambiental brasileira sdo
predominantemente de comando e controle (2009, p. 98). Valem-se de estratégias preventivas,
como coibir a degradagao, repressivas com aplicacao de san¢des imputadas ao descumprimento
das normas, e reparatorias, j4 que a politica ambiental brasileira estd baseada no principio do
poluidor-pagador (2009, p. 98). Ela cita como exemplo: normas de controle da poluigdo do ar
e da dgua que fixam padrdes de emissdo ou lancamento de certas substancias; a exigéncia de
que empreendedores se submetam a procedimentos como o licenciamento ambiental e as leis
de zoneamento; a determinagao de conservagao das areas e preservagao permanente e da reserva
legal nas propriedades privadas; a criagdo de unidades de conservagdo, que implica na
imposi¢ao de limitagdes aos proprietarios nas areas em seu interior (NUSDEQO, 2009, p. 98).

Assim sendo, as normas de criacdo das Unidades de Conservacdo — UCs, tema central
desta pesquisa, amoldam-se aos instrumentos de comando e controle. Entretanto, a propria
autora cita criticas feitas a tais mecanismos, como: exigéncia de intensa fiscalizagdo (o que €
custoso ao Poder Publico), com baixa taxa de probabilidade de deteccao ao descumprimento da
norma; dependéncia do Poder Publico de informacao do setor empresarial quanto aos niveis de
emissdo de poluicdo; dificuldade de estabelecer padrdes diferentes para industrias diferentes;
falta de estimulo a inovagado para mudangas nos processos de producao que acarretem em menor
poluicao; e, no ambito da protecao florestal, especificamente, sobressai a enorme dificuldade
de fiscalizacdo para cumprimento das normas e a dificuldade na criacdo de areas publicas de
conservagdo, que exige dispender grandes quantias de dinheiro e, muitas vezes, a remocao da
populagdo residente no local (NUSDEQ, 2009, p. 98).

Por isso, diante das limitacdes dos instrumentos de comando e controle, existe a
proposta de criacdo de instrumentos que visem incentivar a condu¢do de comportamentos dos
destinatarios de outra forma: ao invés da imposicao de comportamentos obrigatdrios baseados
na potencialidade de uma san¢o, criam-se mecanismos que incentivem a adog¢ao voluntéria de
praticas de redugdo da polui¢do ou de preservacao ambiental (NUSDEO, 2009, p. 100). Esses
sao os chamados instrumentos econdmicos, que tem carater indutor de comportamentos

desejados pela politica ambiental, por meio de imposic¢ao de tributos e pregos publicos, criacao
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de subsidios ou, também, a possibilidade de transacdo sobre o direito de poluir ou créditos de
nao poluicao (NUSDEOQO, 2009. P. 101).

Nesse mesmo sentido, Roberto Guena de Oliveira explicando que o crescimento
econdmico, principalmente nos paises de terceiro mundo, foi seguido de sérios problemas de
poluicdo da 4dgua e do ar, com a ameaga de extingdo de diversas espécies que podem ser uteis a
humanidade, e que os recursos naturais sao, em sua maioria, €scassos € tem usos alternativos,
alerta que o emprego desses bens, portanto, ¢ um problema tipicamente econdomico (1998, p.
567-568

Nessa esteira, Ricardo Carneiro evidencia que 0s mecanismos econdomicos se
desenvolvem em estreita e inelutavel interagdo reciproca com o meio ambiente, ja que a
atividade economica consiste, fundamentalmente, em retirar da natureza os elementos que mais
tarde deverao retornar sob diversas formas ou modalidades (2003, p. 36). Dai decorre o porqué
da utilizacdo de instrumentos econOmicos para a preservagdo ambiental. A abordagem
econdmica do tema também se faz necessaria, ndo sendo possivel o estudo ser limitado, apenas,
aos institutos juridicos.

Sob uma abordagem econdmica, portanto, o problema da poluicao acarreta em custos e
beneficios (OLIVEIRA, 1998, p. 571). O custo ¢ a redugdo do lucro da atividade empresarial;
o beneficio, por sua vez, seria o aumento no lucro de determinada companhia; entdo, o nivel
eficiente de poluicdo seria atingido quando a diferenca entre o beneficio total e o custo total
fosse maxima (OLIVEIRA, 1998, p. 571).

Nesse ponto, Ronald Coase propds que a livre negociagdo entre os individuos poderia
internalizar muitas das externalidades negativas®!, quando os custos de transacdo fossem
suficientemente baixos, como explica Ricardo Carneiro (2003, p. 88). Roberto Guena de
Oliveira explicando Ronald Coase, diz que ele também sugeriu que a definicao legal de quem
teria direito a poluir levaria a determinagao de um nivel 6timo de poluicao (1998, p. 571).

Surge, portanto, o teorema de Coase, que, nas palavras de Ricardo Carneiro, assim ¢
explicado: “se a negociagdo entre as partes ndo envolver altos custos de transacdo a tendéncia
¢ a de buscar um nivel eficiente de prejuizo, gerando incentivos para que se alcance a
minimizagdo dos custos sociais” (2003, p. 88). Roberto Guena de Oliveira, por seu turno,

conceitua o teorema de Coase da seguinte forma:

21 O conceito de externalidades negativas sera exposto na sequéncia desta pesquisa.
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Desde que os direitos de emissao de externalidades (poluigdo, no nosso caso) sejam
adequadamente definidos ¢ que ndo haja custos de transagdo entre as partes, a livre
negociagdo entre as mesmas deve levar ao nivel Otimo de emissdo dessas
externalidades (OLIVEIRA, 1998, p. 572).

Com base neste teorema, rejeita-se a intervengao governamental para a corre¢do das
externalidades, pois acredita-se na livre negociacdo entre as partes (agentes poluidores ou
degradadores, de um lado, e vitimas da diminui¢do da qualidade ambiental, de outro) para
diminuir e controlar os problemas relacionados ao meio ambiente (CARNEIRO, 2003, p. 88).

Uma vez que seja definido quem tem o direito sobre a poluicdo, haveria possibilidade
de negociagdo entre as partes, o que levaria a um nivel 6timo de emissdo de poluicao.
Entretanto, tal teorema parece sugerir um modo facil de resolugdo dos problemas, desde que
seja definido a quem pertence o direito de poluir. Mas, na maioria dos casos, a aplica¢do desse
principio ¢ praticamente impossivel, pois a polui¢do tem um carater de bem publico. Um bem
plblico??, para a economia, é caracterizado pelo seu consumo ndo reduzir a quantidade
disponivel para os outros. Sabe-se, portanto, que o fornecimento de bens publicos ndo costuma
ser 6timo a medida que se tem condi¢des de livre negociagao entre os agentes (OLIVEIRA,
1998, p. 572).

Ricardo Carneiro critica o teorema de Coase por ser calcado em modelos hipotéticos e
excessivas simplificagdes da realidade, sendo que na pratica social concreta, no entanto, as
situacdes geradoras de externalidades sdo geralmente muito complexas, envolvendo uma
pluralidade de interesses em conflito e, consequentemente, elevados custos de transagdo (2003,
p- 89).

Somente quando a livre negociacdo entre as partes ndo € capaz de garantir um nivel
eficiente de controle da poluicdo, justifica-se a inclusdo de politicas publicas, sendo as duas
formas mais tradicionais de politicas publicas: a regulamentagdo direta; e o estabelecimento de
uma taxa sobre a emissdo de poluentes (taxa pigouviana) (OLIVEIRA, 1998, p. 575).

A regulamentacdo direta consiste em, basicamente, determinar niveis de poluig¢do
aceitasseis (OLIVEIRA, 1998, p. 575). Neste ponto, este instrumento, pensado sob uma
perspectiva econdmica, converge com o que Ana Maria de Oliveira Nusdeo e outros autores

chamam de instrumentos de comando e controle.

22 O conceito de bem publico para a economia sera melhor explicado adiante.
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A taxa pigouviana ¢ “um imposto sobre a polui¢do, que deve igualar-se ao custo
marginal social®® dessa polui¢do no nivel 6timo de emissdo” (OLIVEIRA, 1998, p. 575). Para
Roberto Guena de Oliveira, “a taxa pigouviana pode ser adequada quando houver mais de um
poluidor e quando estivermos preocupados em garantir que a reducdo na polui¢do seja feita a
um custo minimo” (1998, p. 575). Ele explica que a empresa que tiver alto custo para reduzir a
emissao de poluentes ird preferir reduzir pouco essa emissao e, por consequéncia, aceitar arcar
com a taxa pigouviana. Outrossim, uma empresa que tenha baixo custo para a reducdo da
emissdo de sua poluicao preferira reduzi-la a ter que arcar com a taxa pigouviana (1998, p. 576).

Outro ponto a ser destacado da taxa pigouviana € que ela estimula a criagdo de novas
tecnologias menos poluidores, vez que a emissao de polui¢do passa a ter um custo e, dentro da
logica empresarial, sdo feitos esforgos para a reducdo de custos (OLIVEIRA, 1998, p. 576).

Roberto Guena de Oliveira diz que, na teoria, tanto a taxa de restri¢ao direta a emissao
de poluentes quanto a taxa pigouviana podem gerir um nivel eficiente de poluigdo, mas para
isso temos que ter um conhecimento preciso das condi¢des de custo e dos beneficios de uma
reducdo na polui¢do. Mas, infelizmente, esse conhecimento ¢ bastante improvavel na pratica.
Assim, devemos adotar ou as taxas pigouviana ou as restri¢coes diretas (OLIVEIRA, 1998, p;
575). Para ele, a regulamentacgdo direta ¢ preferivel quando o objetivo ¢ garantir um padrao
minimo de qualidade ambiental. Uma vez que se desconhece a estrutura dos custos de redugao
da poluicdo, ndo da para saber qual a taxa pigouviana adequada para que esse padrdo seja obtido
(OLIVEIRA, 1998, p. 575).

Mesmo observando os diversos obstaculos a implementacdo dos pressupostos do
Teorema de Coase, a evolucdo da politica ambiental brasileira vem mostrando ser possivel a
obtenc¢ao de melhorias da qualidade do meio ambiente por meio de mecanismos que favoregam
a negociac¢do consensual (CARNEIRO, 2003, p. 90).

Assim, diversos instrumentos multidisciplinares, envolvendo direito e economia,
principalmente, estdo sendo pensados para a aplicagdo eficaz da teoria do desenvolvimento
sustentavel, dente eles os mercados envolvendo o direito de emitir poluentes e, mais
recentemente, o pagamento por servigos ambientais. (NUSDEQO, 2008, p. 08). Todavia, em
linhas gerais, a regulamentagdo da politica ambiental brasileira segue uma orientagdo

preponderante voltada aos instrumentos de comando e controle, com base na regulagdo direta

23 O custo marginal social de poluigdo ¢ o custo associado a emissdo de uma unidade adicional de polui¢do que
reflete na reducéo do lucro de uma determinada companhia (OLIVEIRA, 1998, p. 571).



56

das atividades econOmicas utilizadoras de recursos ambientais; os mecanismos de natureza
econOmica ainda sdo pouco utilizados na gestdo ambiental publica, embora haja um crescente
interesse em sua utilizagdo (CARNEIRO, 2003. P. 104).
Em contrapartida, temos os instrumentos de comando e controle que, segundo Ana
Maria de Oliveira Nusdeo, sdo:
[...] para a protecao ambiental sdo aqueles baseados na imposi¢ao de comportamentos
especificos as empresas ou individuos pelo poder publico. O exemplo mais comum é
a imposi¢do de padrdes de emissdo para os diferentes poluentes do ar e da agua o da
adocdo de tecnologias obrigatdrias. Esses exemplos dizem respeito ao controle da
poluicédo. No tocante a protegdo de florestas e da biodiversidade, politicas de comando

e controle frequentemente obrigam proprietarios de terras a preservar uma
porcentagem de areas florestais” (NUSDEO, 2008, p. 8).

Para ela, a imposi¢do de taxas e subsidios, comentados por Pigou, ndo sdo considerados
instrumentos de comando e controle, pois produzem impactos diretos no prego de um produto
ou servigo que prejudique o meio ambiente (NUSDEO, 2008, p. 08). Os instrumentos de
comando e controle podem atuar, entdo, como outra forma de prote¢do ambiental.

Alguns instrumentos serdo analisados a seguir, tanto os de comando e controle quanto
econOmicos (alguns tipificados na Lei n. © 6.938/81, que institui a Politica Nacional do Meio
Ambiente — PNMA, outros, ou estdio em legislagdo esparsa ou ainda ndao foram

instrumentalizados por meio de legislagao).

1.4.1 A Ecoproporcionalidade

Gerd Winter?* submeteu a discricionariedade de conceitos subjetivos, como os direitos
da natureza e a sustentabilidade, a uma forma de andlise especifica. Ele cria a teoria da
“ecoproporcionalidade”, cuja origem se dd a partir do ja firmado principio da
Proporcionalidade, usualmente utilizado no Direito, mas com um viés social
(socioproporcionalidade), adaptando-o ao Direito Ambiental (WINTER, 2013, p. 55). Explica
que:

[...] o desenvolvimento sustentavel estda muito em voga enquanto um principio
objetivo (isto €, ndo baseado em direitos) voltados a aumentar o peso da protecao a

natureza. Contudo, referido principio tem sido amplamente considerado ineficaz, haja
vista permitir, a0 menos da maneira como tem sido entendido, qualquer sopesamento

24 Gerd Winter ¢é professor de Direito Publico da Universidade de Bremen, na Alemanha.
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de interesses econdmicos, sociais e ambientais, na maioria das vezes em
favorecimento dos interesses econdmicos (2013, p. 57).

Dentro dessa permissividade do conceito do desenvolvimento sustentavel, Gerd Winter
traz critérios mais adequados para a promog¢ao da natureza dentro do Direito. Ele argumenta
que a Proporcionalidade, tal qual concebida dentro do Estado de Direito, baseia-se em estruturar
as agdes do Poder Publico ao intervir nos direitos dos cidaddos, sempre em busca do interesse
publico, exigindo que: o objetivo perseguido pelo governo seja justificavel; que a medida
adotada seja adequada (capaz de servir ao interesse publico); que a medida seja necessaria (ndo
haja qualquer medida alternativa que a substitua); por fim, que seja proporcional em sentido
estrito (ndo excessivamente intrusiva aos direitos individuais). Portanto, o principio da
Proporcionalidade concede uma metodologia ao agente do Poder Publico para, seguindo suas
exigéncias, adotar medidas menos intrusivas aos direitos individuais quando buscar atingir o

interesse publico (2013, p. 57 ¢ 58):

[...] a proporcionalidade tornou-se um principio abrangente de domesticacdo dos
poderes governamentais quando interferem em direitos individuais ou no dominio de
competéncia de esferas de governanga inferior (WINTER, 2013, p. 59).

Todavia, Gerd Winter sugestiona que o Principio da Proporcionalidade ndo deve ser
aplicado, somente, quando a a¢do do Poder Publico interferir nos direitos individuais dos
cidadaos (socioproporcionalidade ou “socio-logica”). Ele também deve ser usado para as
atividades que impactem a natureza (ecoproporcionalidade ou “eco-l6gica”), a medida que ha,
cada vez mais, o aumento da escassez dos recursos naturais disponiveis para a sociedade
moderna (biodiversidade, agua, ar limpo, clima agradavel, entre outros). Essa logica parte do
dogma que as pessoas nao sao apenas sujeitos de direito, mas também portadoras de obrigacdes,
mormente em relagdo a natureza. E por isso que a Proporcionalidade “eco-logica” também
determina a conduta dos individuos da sociedade, ndo apenas do Poder Publico (WINTER,

2013, p. 60 - 61). Para a aplicagdo da ecoproporcionalidade, seria necessario realizar o seguinte

teste:

[...] se uma atividade interfere em recursos naturais, o ator deve perseguir um objetivo
social justificavel (1), a atividade deve ser prospectivamente adequada, isto é, capaz
de servir ao objetivo (2), necessaria, isto €, nao substituivel por qualquer medida
alternativa menos intrusiva aos recursos naturais (3) e proporcional em sentido estrito
(sopesada), ou seja, ndo excessivamente intrusiva aos recursos naturais em faze da
importancia do objeto social (4) (WINTER, 2013, p. 61).

Mesmo considerando demasiadamente ambiciosa a introducao desse método em todas

as areas em que ha escassez de recursos naturais, Gerd Winter ainda defende que ¢ bastante
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possivel sua introdugdo, ao menos, como norma social (pois, acima de tudo, visa um
autocomprometimento social) e, adicionalmente, como uma norma juridica, positivada no
ordenamento e, assim, passivel de exigéncia formal. (WINTER, 2013, p. 64).

Como norma social, cita-se alguns exemplos de condutas difundidas em que ja ha a
aplicacdo da ecoproporcionalidade, como: o consumo ambiental (a compra de produtos e
servicos levando em consideragao ndo somente o preco ¢ a funcionalidade, mas também
utilizando as analises de impacto ambiental associado a produgdo, ao funcionamento e ao
descarte deles); o uso de bicicletas como meio de locomogao (alternativa menos intrusiva ao
ambiente em comparagdo ao carro, além de apresentar uma objetivo justificavel, por ser uma
alternativa mais veloz em grandes centros urbanos); e os cddigos de conduta de empresas e
redes empresariais que, as vezes, refletem elementos de proporcionalidade ecologica
(WINTER, 2013, p. 65).

Como caso concreto deste ultimo exemplo, verificavel na realidade dos paulistanos, a
concessionaria de energia elétrica Elektro Eletricidade e Servicos S. A traz, em seu “Codigo
Etico do Fornecedor”, regras comerciais que garantem o respeito ao meio ambiente,

condicionando a escolha de fornecedores que respeitas condutas ambientalmente responsaveis:

MEIO AMBIENTE: Manter uma abordagem preventiva que favoreca o meio ambiente,
incentivando iniciativas que promovam uma maior responsabilidade ambiental.

* Aspectos ambientais: o fornecedor tera uma politica ambiental eficiente e que cumpra
todas as obrigagdes pertinentes sob a legislag@o aplicavel.

* Residuos e emissdes: o fornecedor identificard e controlara as substancias e outros
materiais que representem um perigo ao serem liberados ao meio ambiente, com o fim de
garantir a sua manipulagdo, transporte, armazenamento, reciclagem ou reutilizagdo e
eliminag¢@o em condi¢des seguras e cumprindo as normas aplicaveis. Todos os residuos,
esgotos ou emissdes que possam prejudicar o meio ambiente deverdo ser gerenciados,
controlados e tratados de maneira apropriada (ELEKTRO, 2019).

Quanto as normas juridicas, Gerd Winter justifica que a ecoproporcionalidade, uma vez
instrumentalizada legalmente, servir como guia social para um maior respeito a natureza. Muito
embora ndo esteja totalmente disseminado pelos ordenamentos juridicos ao redor do mundo, tal
principio ndo ¢ totalmente novo a medida que ja ha disposi¢des a seu respeito em algumas
normas, principalmente no plano internacional (2013, p. 67).

A legislacdo pode nao ser sempre suficientemente conclusiva para regular a tematica

ambiental. Nesse caso, o principio da Ecoproporcionalidade, sob o viés de norma social, poderia
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complementar a aplicacdo da norma juridica regulamentadora do tema. Como ilustracdo desse
mecanismo, cita-se a pratica comum de empresas multinacionais investirem, frequentemente,
em paises onde inexiste padrdoes ambientais adequados legalmente instituidos. Se essas
empresas realizam praticas comerciais que respeitam o meio ambiente, além das que sao
obrigadas legalmente, ¢ porque se inclui no célculo econdmico de sua atividade a imagem
perante todos os paises consumidores, por exemplo. Assim, tem-se ecoproporcionalidade como
norma social atuando subsidiariamente a ecoproporcionalidade como norma legal (WINTER,

2013, p. 71).

1.4.2 Tributacdo ambiental

Pensando sobre o uso do mecanismo do tributo pelo Estado, Carlos Eduardo Peralta
Monteiro destaca que uma sociedade somente podera ter aspiracdes de liberdade, justica e
solidariedade a medida que o sistema tributdrio esteja conformado por leis ficais justas, pois o
povo, por meio de seus representantes, autoconsente o tributo com o intuito de viver em
sociedade (2014, p. 172-175).

Ele aduz que ¢ o povo o Titular do Poder Tributério, que permite ao Parlamento o
exercicio desse poder por meio da maxima da “no taxation with out representation”, sendo a
liberdade do povo que determina o poder tributario que, por sua vez, ¢ limitado por essa mesma
liberdade (2014, p. 172-175). O tributo, assim, ndo pode ser considerado como apenas uma
obrigagdo ex lege com vistas a arrecadacdo. A arrecada¢do ¢ uma finalidade do tributo, porém
ndo ¢ o que lhe fundamenta (2014, p. 172-175).

Eduardo Sabbag ressalta que “o Estado necessita, em sua atividade financeira, captar
recursos materiais para manter sua estrutura, disponibilizando ao cidadido-contribuinte os
servigos que lhe compete, como auténtico provedor das necessidades coletivas” (2017, p. 39).

Cabe, portanto, ao Estado Democréatico de Direito, como estrutura juridico-politica, a
medida que organiza a sociedade, procurar efetivar a satisfacdo das necessidades publicas da
coletividade que representa, o que vai além da necessidade particular de cada pessoa
individualmente. S6 que isso gera um alto custo para o Estado, que deve destinar grande

quantidade de recursos para garantir essa efetividade e protecdo. Surte, portanto, a figura do
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tributo, que se constitui como um dever fundamental embasado nos valores da solidariedade e
justica, materializando-se em um instrumento que permite e existéncia do proprio Estado e a
convivéncia em comunidade. O individuo passa a ter um papel ativo na sociedade, tendo o
status de cidadao-contribuinte, que sustenta toda essa organizacdo da qual faz parte
(MONTEIRO, 2014, p. 176-179).

Todavia, o tributo, além de um carater eminentemente fiscal, possui um evidente carater
extrafiscal, ordenatdrio que o Estado pode utilizar o tributo como instrumento de regulagdo para
intervir na atividade econdmica para alcangas os objetivos almejados pela sociedade
(MONTEIRO, 2014, p. 179). Eduardo Sabbag explica a extrafiscalidade como um poderoso
instrumento financeiro empregado pelo Estado a fim de estimular ou inibir condutas, tendo em
vista a consecucao de finalidades ndo meramente arrecadatorias, visando corrigir externalidades
(2017, p. 77).

Geralmente, os economistas costumam referir a aplicagdo de mecanismos tributarios na
politica ambiental como taxas ambientais, ecotaxacdo, taxas verdes ou taxas pigouviana (em
homenagem a Arthur C. Pigou, que pioneiramente defendeu a adogao do tributo como elemento
corretivo das externalidades) (CARNEIRO, 2003, p. 78). Ricardo Carneiro defende que a ideia
subjacente ao emprego de tributos incidentes sobre varidveis ambientais consiste no pagamento
pelos agentes economicos de um valor proporcional aos custos externos marginais cuja causa
foi a degradacdo ambiental (2003, p. 78).

Ha duas técnicas podem ser utilizadas para a efetivacdo da extrafiscalidade: os
inventivos fiscais; e o estabelecimento de cargas tributérias. Os tributos ambientais, aplicando
as técnicas de extrafiscalidade, seriam instrumentos juridicos-econdmicos que permitem a
orientagdo de condutas aos agentes economicos com vistas a reducdo do seu impacto no meio

ambiente. Isso, sempre, com vistas a educagdo ambiental (MONTEIRO, 2014, p. 181-183):

Considera-se que a tributacdo ambiental tem carater ordenatdrio/incentivador,
pretende internalizar os custos ambientais nos processos produtivos. O tributo
ambiental interfere no prego final dos produtos, orientando o comportamento dos
agentes econdmicos — produtores e consumidores -, com o intuito de promover a
substitui¢do das atividades que degradam o meio ambiente. Subsidiariamente, [...]
esses tributos permitem ao Estado a obtencdo de receitas para o financiamento de
politicas publicas de defesa ambiental. O sucesso desse tipo de instrumento de gestdo
ambiental dependera de uma populagdo bem informada ¢ de uma Administragdo
Tributaria eficiente (MONTEIRO, 2014, p. 184-485).

Para Ricardo Carneiro, os custos nas quais a sociedade incorre ao suportar os danos

externos negativos causados pelos poluidores sdo ressarcidos pela obrigagdo tributdria, que
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desempenha o papel de instrumento para a internalizacdo das externalidades por meio da
incorporagdo aos pregos dos bens e servigos (2003, p. 78).

Ao citar a politica ambiental, Carlos Eduardo Peralta Monteiro explica que, por esse
viés, normalmente adota-se uma concepcdo ampla de tributagdo ambiental: pode-se qualificar
como “verde” qualquer tributo que destine parte das suas receitas para algum objetivo que tenha
carater ambiental, mesmo que nao haja qualquer estruturacao do tributo para alguma atividade
que impacte o meio ambiente. Embora ndo existe uma univocidade quanto as terminologias da
“tributacdo ambiental”, o autor realiza a separagdo em dois grandes grupos: tributos ambientais
em sentido amplo, ou improprio (cuja finalidade é eminentemente arrecadadora, porém com
alguns tracdes de carater ecoldgico), envolvendo incentivos e beneficios fiscais, bem como
tributos ordindrios que possam contemplar algum problema ambiental; e tributos ambientais
em sentido estrito, ou proprios (com predominante caracteristica extrafiscal, no qual ha o
vinculo entre a estrutura do tributo com o impacto ambiental causado no meio ambiente), cujo
objetivo seja produzir um (des)incentivo de praticas ambientais (2014, p. 185-188).

Dissecando os tributos ambientais em sentido estrito, o autor revela que “para que um
tributo possa ser considerado como ambiental, ndo ¢ suficiente que apareca na lei essa
denominacdo; ¢ necessaria uma série de requisitos que permitam diferencia-lo de um tributo
meramente arrecadatorio®” (MONTEIRO, 2014, p. 190). Esses requisitos sdo: (1) o tributo
devera desincentivar o descumprimento de um dever de protegdo ambiental (sentido negativo)
ou incentivar agdes protetoras (sentido positivo), de modo o orientar condutas (2) o tributo nao
pode ignorar o impacto ambiental provocado pelo sujeito passivo causador, seja pessoa fisica
ou juridica e, na verdade, devera ser calculado de acordo com esse impacto, sob orientacao do
Principio do Poluidor-Pagador, Seletividade e Progressividade; (3) deve existir estreita relagao
entre o O6nus tributario e a finalidade do tributo; (4) o tributo ambiental tem que ter o condao de
onerar todos os agentes ou todas as atividades e condutas que sejam consideradas prejudiciais
ao ambiente, em respeito ao principio da igualdade (MONTEIRO, 2014, p. 190).

Uma vez implementada, a tributacdo extrafiscal ambiental, tida como instrumento
econdmico, ¢ um habil e importante método para moldar o custo do produto ou servico que
degrade ou, até¢ mesmo, utilize fun¢des ou bens ambientais. O custo ambiental, nesse caso, nao

serd suportado pela sociedade, mas sim por quem comercializa tais produtos ou servigos

25 O tributo ambiental também devera respeitar os principios constitucionais tributarios, que lhes limitam, como o
da justica tributaria formal e material ¢ 0 minimo existencial e a proibigdo do confisco (MONTEIRO, 2014, p.
192-193).
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(principio do poluidor-pagador) ou, at¢ mesmo, quem faz uso dele (principio do usuério-
pagador) (HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 107).

Também ¢ bastante importante para a politica ambiental, em complementacdo com os
tributos ambientais proprios, usar da finalidade extrafiscal dos tributos ordinarios introduzindo
elementos ambientais (MONTEIRO, 2014, p. 191). Outrossim, revela que, quanto a espécie
tributaria a ser utilizada (ante a complexidade de avaliacao dos impactos ambientais e a enorme
variedade de cargas tributarias a serem embutidas aos sujeitos tributarios) cabera ao legislador
efetuar um estudo prévio para escolher a melhor categoria, pois os tributos ambientais podem
se enquadrar em todas as espécies tributarias (MONTEIRO, 2014, p. 241 — 242).

Ressalta-se a importancia que Carlos Eduardo Peralta Monteiro d4 ao Principio do
Poluidor-Pagador como norteador de toda a tributagdo ambiental em sentido estrito. Para ele,
tal principio tem uma dimensdo econOmica e irradia no campo juridico orientagdes para
politicas publicas de protecao ao meio ambiente. Por meio deste principio, propde-se a defesa
ambiental conjuntamente com medidas administrativas de controle, mas opondo-se aos
incentivos fiscais outorgados aos poluidores. E que essa norma parte da premissa de que o custo
das medidas protetivas deve ser suportado pelos agentes que, de uma forma ou outra, se

beneficiam com o meio ambiente (MONTEIRO, 2014, p. 202):

O PPP orienta as possiveis respostas para o problema da degradacao ambiental; seu
principal objetivo € que os custos sociais provocados pela atividade que lesa ao agredir
o meio ambiente repercutam nos custos finais dos produtos e servicos ligados a essa
atividade. Trata-se de um principio de justica que tem por escopo que a sociedade ndo
seja obrigada a suportar os custos de sustentacdo da qualidade do meio ambiente. O
principio exige a internalizag@o dos custos ambientais, uma vez que parte da ideia de
que nenhum outro individuo ou agente econdémico deve lucrar a custa da sociedade
(MONTEIRO, 2014, p. 203).

J4 Telma Bartholomeu Silva Chiuvite explica o principio do poluidor-pagador a partir
de duas facetas: preventiva e repressiva. Preventivamente, seria a expressao maxima da
internalizacdo das externalidades negativas do processo produtivo, pois o poluidor deve arcar
com as despesas da preven¢do ao dano ambiental. Repressivamente, uma vez que o dano
ocorrer, cabera ao poluidor a responsabilidade pela reparagdo in natura, ou seja, a tentativa de
reestabelecer o ambiente ao status quo ante a ocorréncia do dano; caso ndao haja essa
possibilidade, tal principio orienta, entdo, a compensagdo financeira em pecunia (CHIUVITE,

2010, p. 36).
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Antonio F. G. Beltrdo, na mesma linha, ensina que toda poluicdo gera um custo
ambiental para a sociedade e tal principio consiste no dever de pagar por este custo, seja de
forma preventiva, com investimentos em tecnologia e outros mecanismos, seja por meio de
medidas reparadoras, uma vez que o dano ambiental ja ocorreu. Esta ideia decorre da teoria
econdmica, pela qual deve-se internalizar custos externos, combatendo privatizagao dos lucros
e a socializagdao das perdas, vez que imputa ao poluidor a responsabilidade pela degradacao
ambiental (BELTRAO, 2014, p. 31).

Na definicdo de Wellington Pacheco Barros, o principio do poluidor pagador
corresponde a necessidade de contraprestacdo para que o meio ambiente seja usado, sendo que
o quanto se deve pagar deve ser definido em lei, de acordo com outro principio, o da legalidade
(2008, p. 71).

A prevengdo do dano é extremamente importante e, por isso, surge a necessidade da
criacdo de incentivos que possam normatizar a conduta humana e molda-la para a agdo
ambientalmente sustentdvel. Esses incentivos podem ser tanto positivos quanto negativos € o
principio do poluidor-pagador ¢ um exemplo de aplicacdo dessa ideia (HUPFFFER, WEYERM
ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p.100). Tal principio é, em verdade, um “principio de
solidariedade social, na medida em que impde ao agente que evite a degradacdo e, ndo tendo
logrado evita-la, devera responder pelo dano causado (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p.101).

No Direito positivado, temos que a Declaracdo do Rio de 1992 consagra o principio do

poluidor-pagador em seu Principio 16:

As autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizagdo dos custos
ambientais e o uso de instrumentos econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo
a qual o poluidor deve, em principio, arcar com o custo da polui¢do, com a devida
atencdo ao interesse publico e sem provocar distor¢des no comércio € nos
investimentos internacionais (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992).

No ordenamento juridico patrio hé previsdo deste principio na Constituicao brasileira

no art. 225, §3°:

Art. 225, §3°. as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados
(BRASIL, 1988).
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Também ha previsdo na Lei n. 6.938/91, a Politica Nacional do Meio Ambiente —

PNMA, no art. 4°, VII:

Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

VII - a imposigdo, ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de recuperar e/ou indenizar
os danos causados e, ao usudrio, da contribui¢ao pela utilizacdo de recursos ambientais
com fins econdmicos (BRASIL, 1991).

A recuperagdo in natura do dano, como mostra a experiéncia pratica, se revela ineficaz
ou até mesmo inviavel, pois j4 ha o esgotamento do recurso natural, dado a partir de uma
catastrofe ambiental, ou a irreversibilidade do dano causado (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p.99). E por isso que Carlos Eduardo Peralta Monteiro advoga que
o principio do poluidor-pagador deve fundamentar e orientar os tributos ambientais, de modo a
permitir a redu¢do dos impactos negativos ao meio ambiente causados por determinadas
atividades, até que se alcancem niveis que sejam adequados e sustentaveis (MONTEIRO, 2014,

p. 205):

O objetivo dos tributos ambientais ndo ¢ impedir nem obstaculizar os processos de
producdo. Sua finalidade nao ¢ atingir uma contaminagdo do nivel zero — o que seria
utépico num mundo industrializado como o nosso -, mas procurar uma
sustentabilidade ambiental, com indices de poluigdo aceitaveis ¢ um uso racional dos
recursos naturais, propiciando dessa forma uma eficiente incidéncia humana sobre o
meio ambiente (MONTEIRO, 2014, p. 207).

Portanto, a tributagdo ambiental, principalmente em sentido estrito, aparece como um
importante instrumento para a efetivagao do desenvolvimento sustentavel. Essa também ¢ uma

das conclusdes que Joana Franklin de Aratjo:

[...] merece destaque a utilizacdo de tributos com o objetivo de atingir a
sustentabilidade, por meio da extrafiscalidade. A readequacdo de tributos ja existente
parece mais compativel com a nossa ordem constitucional do que a criagdo de novos
tributos, sendo certo que os vetores que devem orientar uma reforma sdo os principios
da sustentabilidade, do poluidor-pagador, do usuario-pagador e do protetor-recebedor
(2014, p. 10).

Ela cita exemplos na Finlandia, Dinamarca, Noruega e Suécia em que houve
diferencia¢@o na aliquota da tributag@o da gasolina condicionada a critérios ambientais, o que
acarretou em uma reducdo gradual dos combustiveis poluentes (ARAUJO, 2014, p. 11).

Por fim, em comparagdo com a compensagdao ambiental, a tributagdo ambiental ¢ um
instrumento ja que aquela torna-se uma solugdo precaria ao problema ambiental, pois foge da

logica capitalista de utilizagdo dos recursos ambientais sem considerar maiores compromissos
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éticos com o bem ambiental e com as geragdes futuras (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p.99).

1.4.3 O zoneamento ambiental

O zoneamento ambiental € um dos instrumentos da PNMA, estabelecido no art. 9°, II,

da Lein. © 6.938/81 (BRASIL, 1981). Segundo Paulo Affonso Leme Machado:

O zoneamento ambiental ¢ um dos aspectos do poder de policia administrativa, que
atua com a finalidade de garantir a salubridade, a tranquilidade, a paz, a satide, o bem-
estar do povo. O zoneamento, ao discriminar usos, representa uma limitagdo ao direito
dos cidaddos. A propriedade nao podera ser utilizada da maneira desejada unicamente
pelo proprietario (2009, p. 205).

Para Antonio F. G. Beltrao, o zoneamento ambiental consiste em um planejamento
macro, de natureza multidisciplinar, para utilizagdo a longo prazo dos recursos naturais, que
sdo limitados (e, por isso, faz-se fundamental sua utilizagdo de forma racional), preservando-os
para as geragdes futuras (2014, p.96).

Segundo Ricardo Carneiro, o zoneamento ambiental ¢ um instrumento fundamental de
planejamento das agdes estatais, sendo entendido como um mecanismo pelo qual o Poder
Publico institui zonas de atuagdo especial, com o escopo de preservacdo, recuperagdo ou
melhoria da qualidade ambiental (2003, p 107).

Desta forma, o zoneamento ambiental transforma-se em um instrumento politico de
definicdo de restrigdes aos direitos individuais, visando resguardar o interesse coletivo da
protecdo ao meio ambiente (CHIUVITE, 2010, p. 58). As regras do zoneamento ambiental
devem ser analisadas dentro de uma proposta de uso do espago geografico para determinada
ocupacgao, devendo ser comprovado por meio do licenciamento ambiental se a area ¢ compativel
ou ndo com a pretensao de uso (CHIUVITE, 2010, p. 58).

Para as Unidades de Conservagdo, o regramento especifico dado pela Lei n. © 9.985/00

traz a defini¢ao de zonecamento no art. 2%, XVI:

Art. 22 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:
XVI - zoneamento: defini¢do de setores ou zonas em uma unidade de conservacao
com objetivos de manejo e normas especificos, com o propodsito de proporcionar os
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meios e as condi¢des para que todos os objetivos da unidade possam ser alcangados
de forma harmonica e eficaz;

O Decreto n. ° 4.297/02 regulamenta o zoneamento ambiental, determinando critérios
para o Zoneamento Ecoldgico do Brasil — ZEE (BRASIL, 2002), definindo-o em seu art.; 2°

COmo.:

Art. 2°. O ZEE, instrumento de organiza¢do do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantagdo de planos, obras e atividades ptblicas e privadas, estabelece
medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade
ambiental, dos recursos hidricos ¢ do solo e a conservagdo da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢des de vida da
populagao.

Dessa forma, o ZEE consiste em instrumento de organizagdo do territorio que deve ser
obrigatoriamente seguido para a implementacdo de planos, obras e atividades, publicas ou
privadas, cabendo ao Poder Publico elabora-lo e executa-lo nacional ou regionalmente
(BELTRAO, 2014, p. 97). O zoneamento da Floresta Amazonica brasileira, da Mata Atlantica,
da Serra do Mar, do Pantanal Mato-Grossense e da Zona Costeira, considerados patrimonios
nacionais de acordo com o art. 225, §4°, da Constituicdo Federal, compete, portanto, ao Poder

Publico (BRASIL, 1988).

1.4.4. Os padroes de qualidade ambiental

Os padroes de qualidade ambiental consistem em parametros fixados por lei com o
intuito de regular o lancamento e emissao de poluentes, visando assegurar a satide humana e a
qualidade do ambiente (BELTRAO, 2014, p. 87). Esses padrdes variam de acordo com o grau
de toxidade do poluente, o quanto foi disperso e o uso do bem ambiental poluido, entre outros
fatores, sendo estabelecidos por meio de resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) (BELTRAO, 2014, p. 87).

Telma Bartholomeu Silva Chiuvite conceitua este instrumento como parametros fixados
para regular a emissdo de certos poluentes visando assegurar a saide humana bem como a
qualidade ambiental, evitando alteracdes que importem em desequilibrio ecoldgico (2010, p.
58).

A Lei do PNUMA, n. ° 6.938/81 define, no art. 3°, II, o que seria a degradacdo da

qualidade ambiental: “alteragdo adversa das caracteristicas do meio ambiente” (BRASIL,
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1981). Portanto, os padrdes estabelecidos pelo CONAMA objetivam assegurar, sobretudo, o
equilibrio ecoldgico, vedando alteracdes que permitam a perda da qualidade de ordem fisica,
quimica ou biologica do ambiente, que possam prejudicar o potencial de vida em todas as suas

formas (BELTRAO, 2014, p. 87).

1.4.5 A Avaliagao de Impacto Ambiental — AIA

Originalmente, a Lei n. ° 6.803/80, que disciplina as diretrizes basicas para o
zoneamento industrial para areas criticas de poluicdo, previa a Avaliacao de Impacto Ambiental
— AIA para alguns tipos de instalag@o industrial (BRASIL, 1980). Posteriormente, a AIA passou
a ser um instrumento citado na Lei da PNMA, no art. 9°, III (BRASIL, 1981).

A AIA ¢ género, do qual sdo espécies os estudos relacionados ao aspecto ambiental que
subsidiardo a analise para a implementacao de projetos ou atividades em determinados locais
(CHUVITE, 2010, p. 59). H4 diversas avaliagdes de impacto, como o Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV), o Relatorio Ambiental Simplificado (RAS), o Plano de Recuperagio de Area
Degradada (PRAD), entre outros, que podem ser exigidos pelo 6rgdo ambiental competente

(BELTRAO, 2014, p. 101).

A Resolugao CONAMA n. ° 1/1.986 traz a explicacdo do que seria o Impacto Ambiental

logo no art. 1°:

Art. 1o Para efeito desta Resolugdo, considera-se impacto ambiental qualquer
alterag@o das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio ambiente, causada
por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que,
direta ou indiretamente, afetam:

I - a saude, a seguranca e o bem-estar da populacao;

II - as atividades sociais e econdmicas;

III - a biota;

IV - as condigGes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais (BRASIL, 1986).

1.4.6 O licenciamento ambiental
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Definido pelo art. 2°, I, da Lei Complementar n. ® 140/2011, o licenciamento ambiental
¢ “o procedimento administrativo destinado a licenciar atividades ou empreendimentos
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradagdo ambiental” (BRASIL, 2011).

Assim sendo, os estabelecimentos e as atividades sujeitas ao licenciamento ambiental
prévio podem ser consideradas como empreendimentos cujo desenvolvimento licito e regular
depende de um ato autorizativo do Poder Publico; caso ausente tal ato, tais empreendimentos
se encontrardo em situacdo de cabal irregularidade, podendo sua implementagdo ou
desenvolvimento serem suspensos (CARNEIRO, 2003, p. 113).

Para o Direito Administrativo, a “licen¢a € o ato administrativo unilateral e vinculado
pelo qual a Administragdo faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma
atividade” (DI PIETRO, 2013, p.236). No caso, cabe a autoridade verificar, no caso concreto,
se foram preenchidos os requisitos legais exigidos para que haja a outorga administrativa e, em
caso afirmativo, deve-se expedir o ato, sem possibilidade de recusa (DI PIETRO, 2013, p.236).

Segundo Antdnio F. G. Beltrao, a licenga consiste em um dos atos administrativos mais
tradicionais, tendo por caracteristica ser um ato vinculado, unilateral, por meio do qual a
Administragdo Publica, exercendo o controle prévio, faculta ao particular o exercicio de alguma
atividade, desde que atingidos os requisitos legais (2014, p. 122). Portanto, decorre de um
direito subjetivo do particular, pois a Administracdo Publica ndo pode nega-la uma vez
atingidos os requisitos legais previamente fixados para sua obten¢do e, quando concedida,
presume-se sua definitividade (2014, p. 122).

Para Ricardo Carneiro, a licenga ambiental é uma anuéncia da autoridade ambiental
competente, concedida apds a verificagdo de que as diversas fases de consecucdo de um
empreendimento econdmico atenderam ao condicionamento legal para sua localizagao,
instalacdo e operacao (2003, p. 114).

O licenciamento ambiental ¢, assim, uma espécie da licenga administrativa. Por meio
dele, o 6rgdo ambiental competente concede a licenga ambiental, de acordo com o art. 1° da
Resolugdio CONAMA n. ° 237/1997 (BELTRAO, 2014, p. 122), que, por sua vez, define-o
como (CONAMA, 1997):

Art. 1° - Para efeito desta Resolucdo sdo adotadas as seguintes defini¢des:
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I - Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o o6rgéo
ambiental competente licencia a localizacdo, instalagdo, ampliacdo e a operagdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradagdo ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e
as normas técnicas aplicaveis ao caso.

O licenciamento ambiental ndo tem o propdsito de impedir a exploragao economica dos
recursos ambientais, mas sim tem como escopo compatibiliza-los com a prote¢do do meio
ambiente (BELTRAO, 2014, p. 123). E um instrumento utilizado pelo Poder Publico para
exercer o controle prévio e concomitante de toda a atividade, mesmo que nao tenha natureza
econdmica, que possa causar degradacdo ao ambiente (BELTRAO, 2014, p. 123). Possui um
carater complexo pois envolvem varios agentes dentro de um procedimento precedido pelo
EIA/RIMA quando constatada a significancia do impacto ambiental (CHIUVITE, 2010, p.75).

Dentro de toda a Politica Ambiental, o licenciamento ambiental integra o ambito de
competéncia dos trés niveis de governo (Unido/Estados, Distrito Federal e Municipios), sendo
cada um habilitado a licenciar os empreendimentos com impactos ambientais, pois ¢ um
procedimento obrigatorio para a localizagdo, instalacdo, operacdo e ampliagdo de qualquer
atividade objeto do regime de licenciamento (CHIUVITE, 2010, p.75).

Segundo a previsao do art. 8° da Resolugdo CONAMA 237/97, podemos ter trés tipos
de licencas ambientais: licenga prévia (concedida na fase preliminar do planejamento,
empreendimento ou atividade, aprovando a sua localizagdo e concep¢ao); licenga de instalagdo
(autoriza a instalagdo do empreendimento ou da atividade); e licenga de operagdo (autoriza o
exercicio da atividade ou do empreendimento apos o efetivo cumprimento dos requisitos das

licengas anteriores) (CONAMA, 1997).

1.4.7 A compensagdo ambiental

O instrumento da compensag¢dao ambiental esta previsto no art. 36 da Lei n. ° 9.985/00,

a Lei do Sistema de Unidades de Conservacdao — SNUC:

Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, assim considerado pelo o6rgdo ambiental competente, com
fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo relatorio - EIA/RIMA, o
empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantagdo e manuten¢do de unidade de



70

conservagdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e
no regulamento desta Lei (BRASIL, 2000).

Na doutrina de Paulo Affonso Leme Machado, a compensagao ambiental é o apoio
financeiro que o empreendedor, tanto pessoa fisica como juridica, deverd dar as unidades de
conservagao, que sera fixado de acordo com o grau de impacto causado pelo empreendimento,
que deve ser apurado mediante prévio estudo de impacto ambiental (2013, p. 977).

Para Telma Bartholomeu Silva Chiuvite, a compensac¢ao ambiental “‘é¢ uma contribui¢ao
financeira que aplica o usuario-pagador de modo que o empreendedor deve efetuar o pagamento
independentemente de culpa” (2010, p. 145).

Paulo Affonso Leme Machado explica que o dever legal do empreendedor em efetuar o
pagamento da compensagdo ambiental surge com o fato de seu empreendimento ter a
potencialidade de causar impacto significativo ao meio ambiente, independente de lhe ser
atribuida qualquer culpa, haja vista que se aplica a regra da responsabilidade objetiva (2013, p.
978). Ele continua afirmando que o pagamento ndo ¢ uma permissao para poluir ou danificar o
meio ambiente (2013, p. 978).

Portanto, a compensagao ambiental ¢ um mecanismo financeiro que visa contrabalangar
os impactos ambientais previstos ou ja ocorridos na implantagdo de empreendimento, uma
espécie de indenizacdo pela degradacao, na qual os custos sociais e ambientais identificados no
processo de licenciamento sdo incorporados aos custos globais do empreendedor (O ECO,
2015).

Ana Maria de Oliveira Nusdeo diz que o instrumento possibilita aos proprietarios ou
possuidores de imoveis rurais, nos quais inexista area de reserva legal, ou a area preservada seja
inferior a exigida pela lei, a compensagao por outra drea desde que equivalente em importancia
ecologica e extensao (2012, p.29).

O § 1°do art. 36 da Lei do SNUC determina o repasse de dinheiro, pelo empreendedor,
para fins da compensag@o ambiental, ndo podera ser inferior a meio por cento dos custos totais
previstos para todo o empreendimento (BRASIL, 2000). O objetivo deste instrumento ¢ manter,
para as futuras geracdes, uma area de caracteristicas semelhantes as da regido afetada (O ECO,
2015).

A competéncia para definir quais serdo as unidades de conservagdo beneficiadas, apos
a oitiva do proprio empreendedor e as propostas apresentadas no EIA/RIMA, caberé ao 6rgao
licenciador, podendo, at¢ mesmo, serem criadas novas unidades de conservacdao, como

estabelece o § 2° do art. 36 da Lei do SNUC (BRASIL, 2000). Assim, se o processo de
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licenciamento ¢ estadual ou municipal, a decis@o cabe ao 6rgdo ambiental estadual responsavel
pelas licengas; se o processo de licenciamento ¢ federal, cabera ao Comité de Compensagao
Ambiental Federal (CCAF), 6rgao presidido pelo IBAMA, que ¢ a entidade licenciadora na
federal, mas também, com envolvimento do Instituto Chico Mendes quando o empreendimento
afetar as unidades de conservagao (O ECO, 2015).

Nesse contexto da compensacao ambiental federal existe, também, a Camara Federal de
Compensacao Ambiental (CFCA), que ¢ um 6rgdo colegiado composto por 6rgaos do setor
publico e privado, da academia e da sociedade civil, que tem como escopo a supervisio e
orientacdo do cumprimento da legislagdo referente a compensacdo ambiental oriunda do
licenciamento ambiental federal, além de estabelecer prioridades e diretrizes e auditar a
aplica¢do dos recursos da compensagdo ambiental federal (O ECO, 2015).

O art. 33 do Decreto federal n. ° 4340/02 traz a ordem de prioridade do uso dos recursos

obtidos com a compensagdo ambiental:

Art. 33. A aplicagao dos recursos da compensacao ambiental de que trata o art. 36 da
Lei n° 9.985, de 2000, nas unidades de conservagdo, existentes ou a serem criadas,
deve obedecer a seguinte ordem de prioridade:

I - regularizagdo fundiaria e demarcagdo das terras;

II - elaborag@o, revisdo ou implantag@o de plano de manejo;

III - aquisi¢do de bens e servigos necessarios a implantagdo, gestdo, monitoramento e
protecdo da unidade, compreendendo sua area de amortecimento;

IV - desenvolvimento de estudos necessarios a criagdo de nova unidade de
conservagao; e

V - desenvolvimento de pesquisas necessarias para o manejo da unidade de
conservagao e area de amortecimento (BRASIL, 2002).

Segundo Ana Maria de Oliveira Nusdeo, a figura negocial que deve embasar a transagao

entre as partes ¢ o arrendamento (2012, p. 29).

1.4.8 Da responsabilidade objetiva

Como diz Ricardo Carneiro, o direito ndo proibe que as ativerdes econdmicas gerem
efeitos modificadores sobre o meio ambiente, mas sim veda, disciplina, ou pune, as atividades
econdmicas cujos reflexos excedam aos padrdes de suportabilidade estabelecidos (2003, p.

123). Por isso, a Constituicao da Republica estabelece, no seu art. 225, §3°, que as condutas e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm#art36
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atividades lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, as
sancdes penais e administrativas, independentemente da obrigagao de reparagao de danos
(CARNEIRO, 2003, p. 124).

Nessa toada, o art. 14 da Lei da PNMA determina a responsabilidade civil objetiva

imputada aos que causarem danos ambientais:

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacdo federal, estadual e
municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou corre¢do dos
inconvenientes e danos causados pela degradacio da qualidade ambiental sujeitara os
transgressores:

[...]

§ 1° - Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, ¢ o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente ¢ a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Publico da Unifo e dos Estados tera legitimidade para propor agdo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente (BRASIL, 1981).

A responsabilidade civil, no direito brasileiro, ¢, em regra geral, subjetiva, devendo
haver a necessidade da presenca da culpa para a caracterizagado do ilicito (DINIZ, 2014, p. 611).
De um ato ilicito, surge o dever do agente de indenizar o dano que causou, doravante art. 186 ¢
927 do Cédigo Civil brasileiro, Lei n. ° 10.406/02.

A culpa, em um sentido amplo, ¢ a violagdo a um dever juridico, imputavel a alguém,
por conta de um fato intencional ou de omissao de diligéncia ou cautela (DINIZ, 2014, p. 607).
Ela compreende o dolo, que ¢ a violagdo intencional do dever juridico (DINIZ, 2014, p. 607).
J& em sentido estrito, a culpa € “caracterizada pela impericia, imprudéncia ou negligéncia, sem
qualquer deliberagdo de violar um dever” (DINIZ, 2014, p. 607).

No que concerne ao Meio Ambiente, ¢ desnecessaria, portanto, a comprovagao de dolo
ou culpa (elementos subjetivos) para a caracterizacdo da responsabilidade civil, bastando,
apenas, a prova do dano e a comprovacio do nexo causal (BELTRAO, 2014, p. 208). Nas
palavras de Ricardo Carneiro, a configura¢do da responsabilidade civil ambiental no Brasil
independe da existéncia de conduta dolosa ou culposa por parte do agente, bastando a
constatacdo objetiva da existéncia do dano e a demonstragao da relagdo de causalidade entre o
efeito lesivo e o autor da ofensa para que lhe seja imputada judicialmente a obrigacao de reparar
(2003, p. 125). E a materializagdo do principio do poluidor-pagador, por isso recai sobre o
responsavel pelos atos lesivos ao meio ambiente o 6nus decorrente dos custos sociais das

atividades economicas (2003, p. 125).
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A elei¢do do poluidor como responsavel pelo dano ambiental e, no caso o civil, por
presun¢ao de existéncia de uma prévia relacdo entre este ¢ a atividade causadora do dano ao
meio ambiente, quer seja direta ou indireta, ¢ o que fundamenta a responsabilidade civil
objetiva, de acordo com a doutrina de Wellington Pacheco Barros (2008, p. 225). Para ele, a
inser¢do da responsabilidade objetiva trata-se de um marco no direito brasileiro que,

posteriormente, foi assimilado pela Constituicao Federal de 1988 (2008, p. 225).

1.4.9. Do nexo de causalidade probabilistico

A responsabilidade civil ndo pode existir sem a relacdo de causalidade entre o dano e a
conduta do agente, considerada ilicita (DINIZ, 2014, p. 611). Nao existe o nexo de causalidade
se 0 evento ocorreu: por culpa exclusiva da vitima; por culpa concorrente da vitima (hipdtese
em que a indenizagdo ¢ reduzida); por for¢a maior ou caso fortuito (DINIZ, 2014, p. 611).

Existe uma crescente mencdo ao “nexo causal probabilistico” em teses e artigos,
principalmente ligados ao Direito Ambiental (RODRIGUES JR, 2016, p. 03). Octavio Luiz
Rodrigues Junior diz que “por meio desse nexo, ¢ possivel eliminar a exigéncia da certeza
absoluta de que determinada causa foi a desencadeadora do efeito, podendo-se admitir a mera
probabilidade de que a causa haja sido determinante para o resultado lesivo a vitima” (2016, p.
07).

Tal conceito alude-se a teoria das probabilidades como instrumento para o alargamento
do nexo de causalidade no Direito Ambiental, restando, somente, ao juiz a identificacdo da
existéncia de probabilidade de causar o dano para configurar o nexo causal (RODRIGUES JR,

2016, p. 03). O ator defende que:

A causalidade probabilistica pode ser usada quando houver dificuldades para o
estabelecimento do nexo causal em suas linhas classicas. Para tanto, sdo utilizaveis
como fundamentos os principios da reparagdo integral, da dignidade da pessoa
humana e da solidariedade social. Ter-se-ia a abertura para uma presungdo de
causalidade, intocavel no desenvolvimento de atividades perigosas, capazes de gerar
danos graves ou numerosos, bem como em hipoteses de dificuldade em se provar a
existéncia de relagdo de causalidade pela vitima. Dados estatisticos poderiam servir
para indicar uma probabilidade de que certa atividade seria determinante para a
causacao de danos, servindo-se da verossimilhanga como critério da prova
(RODRIGUES JR, 2016, p 04).
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Na seara do Direito do Consumidor € possivel a utilizacdo da teoria da causalidade
probabilistica como alternativa para o delineamento do nexo causal, pois quando nao ha como
demonstrar a culpa, a demonstracdo do nexo causal se torna dificultosa (RODRIGUES JR,
2016, p 04). No Direito Ambiental, trata-se de um instrumento inovador.

Entretanto, ha criticas a utilizagdo deste instrumento. Primeiro, que ndo h4 nenhuma
féormula ou conceito matematico universal que justifique o adjetivo “probabilistico”; segundo
que nao ha nenhum método cientifico que fundamente a causalidade probabilistica, pois
inexiste correspondéncia com nogdes de estatistica ou de matematica (RODRIGUES JR, 2016,
p 05). A causalidade ¢ um conceito advindo de outras areas do conhecimento, como a
matematica, sendo que seu uso, adaptado ao direito, doravante tais criticas, deve ser usado com

parcimonia (RODRIGUES JR, 2016, p 07).

1.4.10 Da inversdo do 6nus da prova

No Direito Ambiental, a Lei n. ® 7.347/85, que trata, dentre outros assuntos, da acao
civil publica por danos causados a0 meio-ambiente, estabelece como norma subsidiaria as
diretrizes do Cddigo de Defesa do Consumidor, doravante mandamento do art. 21 desta norma
(BRASIL, 1985). Assim, abre-se a possibilidade de utilizacdo, na seara do Direito Ambiental,
do art. 373 do Coédigo de Defesa do Consumidor, Lei n. ° 8.078/90, que estabelece a
possibilidade da inversao do 6nus da prova no art. 6°, VIII, com aplicagdo subsidiaria do Cédigo
de Processo Civil, doravante norma do art. 90 desta Lei (BRASIL, 1990).

Por sua vez, o Codigo de Processo Civil, Lei n. ® 13.105/15, determina que a prova
incumbe ao autor, quando fato constitutivo de seu direito, ou ao réu, quanto a existéncia de fato
impeditivo, modificativo ou extintivo do direito do autor, segundo o art. 373 (BRASIL, 2015).
Ha a possibilidade, nos casos previstos em lei ou diante das peculiaridades de cada caso, de o
juiz atribuir o 6nus da prova de modo diverso, pois existe essa previsao, no § 1° do respectivo
arrigo da Lei (BRASIL, 2015).

O Supremo Tribunal de Justica, debrugando-se sobre o tema na seara ambiental, editou
a Sumula 618: “a inversdao do 6nus da prova aplica-se as agdes de degradagdo ambiental”

(BRASIL, 2018).
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Em critica ao entendimento sumulado, Edis Milaré alega que nos litigios ambientais ndo
se vislumbra, necessariamente, um desequilibrio entre os litigantes a ser reestabelecido e, nem
mesmo, a dificuldade probatéria de uma das partes em comparacao a outra: nessa hipotese,
impor ao réu, todas as vezes, o 6nus da prova, sem nem mesmo existir previsao expressa em
lei, e sem que a relacdo de direito material assim o requeira, atenta ao principio da isonomia,
pois se nao ha desigualdade para reequilibrar, ¢ a inversao do 6nus da prova que causa tal
desigualdade (2018).

Por outro lado, ha parte da doutrina que defende o uso deste instrumento. Para Gabriel
Wedy, a inversao do 6nus da prova dentro de uma lide que envolve o direito ambiental faz parte
da extensao do principio da precaucao, pois o interessado na pratica de determinado ato que
tenha o potencial de lesar o meio ambiente ¢ que deve provar que sua acao nao resultara em

nenhum risco de dano (2017). Entretanto, ele alerta para o uso racional deste mecanismo:

E evidente, contudo, que a inversio do onus da prova deve ser aplicada pelo Poder
Judicidrio e pelo administrador publico de forma proporcional, ndo exigindo a
producdo de prova diabdlica por parte do proponente da atividade, pois a busca do
risco zero ¢ uma utopia inatingivel, e os empreendimentos ndo podem ser
inviabilizados na sua origem, sob pena de perda de importantes beneficios ao ser
humano, seja no campo da prote¢do do meio ambiente, seja no campo da saude publica
(2017).

1.4.11. Dos mercados envolvendo o direito de emitir poluentes

Somente os instrumentos juridicos classicos ndo conseguem responder ao nivel de
complexidade e das multiplas possibilidades da Sociedade de Risco Global. A taxagdo sobre
quem polui ou degrada o meio ambiente também nio é suficiente. E necessaria a utilizagio de
outros instrumentos, cabendo ao Direito a constru¢do de mecanismos capazes de conferir uma
base minima de concordancia, que envolva os diversos sistemas sociais, de modo a viabilizar a
implementa¢do de programas que promovam o principio do protetor-recebedor. (HUPFFFER,
WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 110).

Ana Maria de Oliveira Nusdeo relata que a defesa dos instrumentos de mercado para a
protecdo ambiental ¢ totalmente relacionada com a descrenga na habilidade do Poder Publico
em regular o controle da polui¢do ou promover a conservacao ambiental (2008, p. 08). Soma-

se a i1sso o fato de as empresas terem custos diferentes para atingirem os padroes ambientais
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exigidos pela legislacdo, pois atuam em diferentes mercados. (2008, p. 08). Assim, a
possiblidade de transacionarem entre si permite que as empresas que tenham custo baixos para
reduzir suas emissoes atinjam melhor desempenho e, por consequéncia, cobrem de outras que
ndo conseguem atingir o padrdo, mantendo um nivel ambiental adequado (2008, p. 08)

A medida que o principio do poluidor-pagador busca evitar a degradacao dos bens
tutelados, o principio do usudrio-pagador, por sua vez, visa evitar a escassez dos bens tutelados
(HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 100). Assim, as “permissoes
negociaveis para poluir” aparecem como um novo instrumento a ser aplicado, que combinam
propriedades tanto do sistema de regulamentacdo direta quanto das taxas pigouviana

(OLIVEIRA, 1998, p. 576). Funciona da seguinte maneira:

[...] o governo estabelece um limite maximo para a emissdo de poluigdo e divide esse
limite entre as firmas poluidoras através de “permissdes para poluir”. As firmas s6
podem emitir polui¢do na quantidade especificada por suas permissdes. Porém, se
uma firma estiver emitindo abaixo de suas permissdes, ela pode vender parte dessas a
uma firma que gostaria de emitir mais do que suas permissdes possibilitam, isto &, as
permissodes sdo negociaveis (OLIVEIRA, 1998, p. 576).

Ricardo Carneiro define as permissdes negociaveis de poluir como “instrumentos que
possibilitam a criagdo artificial de mercados especifico para a polui¢do ou para o uso de
determinados recursos ambientais” (2003, p. 84). Essas permissdes, portanto, criam um
mercado que, por sua vez, tem um importante papel nas politicas ambientais. Existe uma clara
tendéncia a sua utilizagdo como instrumento de politica. Mas, os desafios impostos aos
governos para tais mercados devem ser levados em conta a medida que a possibilidade de
contribuicao desses mercados para a preservacao ambiental ainda € controversa, bem como se
faz necessaria forte atuagao do proprio Estado para o desenho mercadoldgico e sua fiscalizagao
(NUSDEQ, 2008, p. 22 — 23).

Roberto Guena de Oliveira, favoravel ao instrumento em comento, aponta que esse
sistema garante que as metas de poluicdo sejam atingidas, ja que tal indice ¢ previamente
determinado pelo governo; também garante que os custos sociais para atingir essa meta sejam
minimos (as empresas que tém baixo custo para a reducdo da polui¢do certamente irdo faze-lo
e, por consequéncia, venderdo suas permissdes para outras empresas que nao atingiram tais
metas) (OLIVEIRA, 1998, p. 576).

Assim, a criagdo de créditos de poluicdo comercializaveis decorre de uma légica de
mercado para a transagdo entre agentes que precisam fazer um uso mais acentuado do recurso

natural e outros que visam promover a reducdo desse uso ou a preservacdo (NUSDEO, 2012,
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p. 35). E, atualmente, instrumento bastante difundido nas politicas ambientais (NUSDEO, 2012,
p. 35).

Para os recursos hidricos, créditos foram criados nos Estados Unidos dentro e um
programa regulatério voltado a melhoria da qualidade da agua: conferiam-se créditos para
praticas de preservagdo que poderiam ser vendidos a fontes poluidoras que excedessem suas
quotas de emissao de poluentes (NUSDEOQO, 2012, p. 35).

A maior parte das transacdes envolvendo os servigos ambientais de redugao de emissoes
e de sequestro de carbono dao-se com base em estruturas internacionais veiculadas por tratados
e por decisdes dos Estados-partes nesses mesmos tratados (NUSDEO, 2012, p. 37). A principal
normativa nesse sentido ¢ o Protocolo de Quito, criado em 1997 e ratificado pelo Brasil em
2002, por meio do Decreto Legislativo n. ° 144, que constitui um tratado complementar a
Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, definindo metas de redugado
de emissdes para os paises desenvolvidos e os que, a época, apresentavam economia de
transi¢do para o capitalismo, considerados os responsaveis historicos pela mudanga atual do
clima (BRASIL, 2019).

Neste tratado, o grupo de paises referidos como “paises do Anexo 1” do Protocolo de
Quioto, aqueles considerados industrializados, o que inclui os paises desenvolvidos e os paises
do leste europeu, obrigam-se a redug¢do da emissdo dos gases de efeito estufa estabelecida em
comparagdo a porcentagem das suas emissdes em 1990 (NUSDEO, 2012, p. 38). Dentre os

mecanismos criados pelo tratado, destaca-se 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL.:

O Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) € o instrumento de flexibilizagao
que envolve a participacdo de paises em desenvolvimento nao obrigados, de inicio, a
reduzirem suas emissdes de fases de efeito estufa. [...] A dindmica do MDL consiste
no desenvolvimento de projetos sediados em paises ndo obrigados a redugdo de
emissoes — paises em desenvolvimento — cujos créditos virdo a ser utilizados na
contagem das emissdes dos paises do Anexo 1. Os objetivos declarados do MDL sao
o fomento do desenvolvimento sustentavel dos paises receptores e, a0 mesmo tempo,
o auxilio aos paises obrigados a reducéo de suas emissdes no cumprimento de suas
metas. Ha ainda, a exigéncia de adicionalidade?® de projetos.

O mecanismo de desenvolvimento limpo pretende conjugar a eficiéncia dos mercados,
pois os créditos gerados pelos projetos sdo comercializaveis em mercados secundarios
e até bolsa de valores [...] (NUSDEOQ, 2012, p. 39).

26 A adicionalidade é um conceito central no sistema de créditos de carbono, pois relaciona-se com a comprovagio
da redugdo de emissdes caso houvesse a auséncia do projeto; é, portanto, a capacidade de uma agfo especifica, no
caso de um projeto, de reduzir as emissdes antropicas de gases de efeito estufa em comparacdo as emissdes que
tenham ocorrido na auséncia do projeto (NUSDEOQ, 2012, p. 39).
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Dentro do regramento sobre a emissao de créditos relacionados ao sequestro de carbono,
a maior parte foi definida pela Decisdao 11 na Conferéncia das Partes n. ° 7, realizada em 2011,
conhecida como Acordo de Marrakesh: acordou-se que para evitar o desmatamento para
posterior reflorestamento, apenas as areas desmatadas até 31 de dezembro de 1989 podem ser
reflorestadas (NUSDEO, 2012, p. 40/41). O Brasil ¢ o terceiro maior receptor de projetos de
MDL, atras, somente, da China e India (NUSDEQ, 2012, p. 41).

Além das transagdes envolvendo mercados baseados em uma estrutura normativa
internacional, existe também negociacdes envolvendo mercados voluntarios, executados por
agentes que ndo sdo obrigados por lei a redugdo de emissdes (NUSDEO, 2012, p. 38). A
motivacao para a existéncia desses mercados relaciona-se aos aspectos de responsabilidade
social e imagem das empresas, bem como a antecipa¢do das medidas regulatorias esperadas
como estratégia de preparagdo para esse cenario futuro (NUSDEO, 2012, p. 43).

Dentre esses projetos, destaca-se os mecanismos de redugao de emissdes decorrentes de
desmatamento e degrada¢dao (REDD), cuja ideia central ¢ a contrapartida financeira pelo
chamado desmatamento evitado (NUSDEO, 2012, p.45). Atualmente, com o incremento de
boas praticas de conservagdo e restauragdo que resultem em aumento de estoque de carbono
nas areas analisadas, acrescentou-se um sinal de mais a sigla, resultando em REDD+
(NUSDEQ, 2012, p. 46).

Diversos projetos pilotos de REDD+ tém sido implementados e financiados por
diferentes canais, existindo, até mesmo, o fundo de REDD das Organizagdes Unidas, que ¢
independente das obrigacdes de reducdo de emissdes criadas pelo sistema de Quioto
(NUSDEO, 20121, p. 45). No Brasil, o projeto JUMA, realizado na Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel do Juma, no Estado do Amazonas, ¢ uma experiéncia pioneira da
implementa¢do do REDD (NUSDEO, 2012, p. 48).

Ricardo Carneiro informa que as experiéncias na utilizagdo deste tipo de instrumento
ainda ¢ bastante pequena, sendo mais comum apenas nos Estados Unidos, onde o sistema de
licengas negocidveis para a poluicdo atmosférica existe desde a primeira Clean Air Act, na
década de 70 (2003, p. 85). Ana Maria de Oliveira Nusdeo aponta para a efetividade na que a
falta de defini¢do juridica dos programas de REDD+, bem como da regulamenta¢do do seu
financiamento por mecanismos de marcado ou via fundos nacionais ou internacionais, colocam

em debate o mecanismo (2012, p. 48).
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1.4.12. Do pagamento por servigos ambientais — PSA e Principio do Protetor-Pagador

O ambiente natural exerce, basicamente, trés fungdes: a prestacao de servigos diretos (o
ar que respiramos, por exemplo); o fornecimento de insumos para a produgdo (combustiveis,
matérias-primas, entre outros); e a recepg¢ao de residuos provenientes do consumo e da produgao
(OLIVEIRA, 1998, p. 568). Mas essas fun¢des ndo sdo independentes entre si, podendo entrar

em conflito, como exemplo:

[...] quando empregamos o ar como meio para a recepgdo dos residuos dos
escapamentos de automoéveis nas grandes cidades, estamos tornando esse ar menos
adequado para ‘ser consumido’ no processo de respiracdo. Da mesma maneira que o
uso da agua de um rio para a irrigacdo de uma fazenda faz com que menos agua esteja
disponivel para o consumo pessoal (OLIVEIRA, 1998, p. 568).

Acontece que ao contrario das necessidades humanas, que sdo ilimitadas, os recursos de
que o planeta dispde sdo limitados e finitos, o que os torna escassos (CARNEIRO, 2003. P.59).
Assim, surge a lei da escassez: “o problema econdmico basico de qualquer sociedade se assenta
no que e em que quantidade produzir os bens necessarios, no como produzir esses bens € no
para quem produzir tais bens” (CARNEIRO, 2003, p. 60).

E por meio do equilibrio dindmico entre oferta ¢ demanda que os mercados alocam
eficientemente muitos dos recursos econdomicos, mas nem todos (CARNEIRO, 2003, p. 64).
Podem ocorrer, também, as chamadas falhas de mercado, também denominadas de
externalidades negativas (CARNEIRO, 2003, p. 64). Em conceituacdo as falhas de mercado
sdo:

As falhas de mercado constituem na degradagdo ou contribui¢do para a escassez de
determinado bem ambiental. Denomina-se de externalidades negativas porque sdao
externas ao sistema do Direito (que, como todo sistema social ¢ fechado
operativamente), vindo do meio e importando em negatividade porque prejudicam os
bens tutelados pelo Direito Ambiental (ambiente e qualidade de vida). Tais falhas
causam ressondncia no sistema do Direito Ambiental na medida em que este é
responsavel pela tutela da sadia qualidade de vida e dos recursos ambientais, ai
gerando ressonancias consistentes em programas de decisdo como os principios do
poluidor-pagador e  usuédrio-pagador ~ (HUPFFFER, = WEYERMULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p.101).

Para Ricardo Carneiro, as falhas de mercado sdo “custos econdmicos que circulam

externamente ao mercado e, portanto, ndo sdo compensados pecuniariamente, sendo
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transferidos sem preco” (2003, p. 64). Ana Maria de Oliveira Nusdeo, por seu turno, assim

conceitua a externalidade:

Externalidades sdo custos cujos Onus recaem em terceiros ao invés daqueles que
participam de uma transagdo de mercado. Ocorrem, assim, quando ‘as a¢des de uma
pessoa afetam outras que nao recebem compensagdo pelo dano causado nem pagam
pelos beneficios gerados’ (2008, p. 04).

Para Ricardo Carneiro, a externalidade negativa ocorre “quando a atividade de um
agente econdmico afeta negativamente o bem-estar ou lucro de outro agente e ndo hd nenhum
mecanismo de mercado que faga que este tltimo seja compensado por isso” (1999, p. 569).

Segundo Ana Maria de Oliveira Nusdeo, os problemas ambientais sdo comumente
associados a duas falhas de mercado. A primeira sdo as externalidades, que podem ser negativas
ou positivas, sendo que ambas podem ser relacionadas a questdo ambiental. A poluicao ¢ um
exemplo de externalidade negativa, ja que seus custos sdao suportados por terceiros,
considerados de forma individual ou coletiva. A protecdo ambiental ¢ uma externalidade
positiva, pois, por exemplo, a preservacao de uma floresta tropical causa beneficios a terceiros,
pensados individualmente, coletivamente ou, at¢é mesmo, para as geracdes vindouras
(NUSDEQ, 2008, p. 04).

Nos sistemas econdmicos capitalistas, os mercados se tornaram a institui¢dao central na
economia e utilizam o preco para avaliar as necessidades, desejos e limites da sociedade
(NUSDEQ, 2008, p. 03). Depois, oferecem a sociedade isso, com o menor custo possivel. Mas,
os pregos praticados pelos mercados ndo refletem de modo adequado o valor dos diversos bens
e servicos ambientais, por consequéncia, nao sao providos ou prestados de acordo com o
desejado pela sociedade. (2008, p. 03). Ela cita um exemplo:

Podemos tomar a biodiversidade como exemplo. A diversidade bioldgica relaciona-
se com a variedade de espécies animais e vegetais. Sua conservagdo requer a
preservagdo dos habitats naturais dessas espécies. No entanto, a biodiversidade esta
em risco em decorréncia da conversao de florestas em terras agriculturaveis e areas

urbanas, ou da introdugdo de espécies invasoras direta ou indiretamente relacionadas
a atividades economicas (NUSDEOQ, 2008, p. 03).

Entdo, diante da falha na valoragao da conservagado da diversidade biologica, temos que
o preco da madeira, da terra urbanizada e dos produtos agricolas sdo muito mais altos, de modo
que isso leva ao processo de desmatamento: por isso os mercados ndo sdo capazes de direcionar

as decisdes economicas em prol da conservagdo (NUSDEOQO, 2008, p. 03-04).
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Nessa mesma esteira, Ricardo Carneiro observa que a polui¢do e a degradagdo da
qualidade ambiental constituem alguns dos principais efeitos externos negativos da atividade
produtiva (2003, p. 65). Roberto Guena de Oliveira coaduna com tal interpretagdo, alegando
que a polui¢do pode, entdo, economicamente, ser vista como uma externalidade negativa (1999,
p. 569).

Outro exemplo de falha de mercado envolvendo a questdo ambiental seriam os bens
publicos, que se caracterizariam pela externalidade positiva decorrentes de dois elementos
especificos: a ndo-exclusividade e a ndo-rivalidade. Nao sdo exclusivos pois ¢ impossivel ou
muito custoso excluir outras pessoas do uso do bem ou servi¢o. Nao sdo rivais pois o0 montante
desse bem fornecido para um individuo ndo reduz o montante que estara disponivel aos demais.
Os exemplos de bens publicos sdo a conservagdo da biodiversidade e a protecdo contra as
mudangas climaticas, bem como outras situagdes em que se promovam a preservacao ambiental
(NUSDEQO, 2008, p. 04-05). A conclusdo ¢ que: “o mercado ndo ¢ capaz de produzir bens
publicos, porque ninguém pagaria por algo com as caracteristicas de ndo-exclusividade e nao-
rivalidade. Portanto, eles devem ser providos pelo poder publico” (NUSDEOQO, 2008, p. 05).

Haide M. Hupffer, André R. Weyermiiler e William G. Waclawwovsky defendem que,
na verdade, transfere-se para a sociedade os custos sociais de determinada atividade
empreendedora, representado pela degradacdo ambiental, que deveria ser atribuido ao
empreendedor (que tem responsabilidade de prevenir a degradagdo ambiental) ou mesmo para
o usudrio (por fomentar e viabilizar economicamente a atividade), mas nao para a sociedade,
que ndo deveria arcar com tal 6nus (2011, p. 102).

Para a corre¢do das externalidades negativas das atividades econdmicas, a sociedade
normalmente utiliza o papel interventivo de um agente externo ao mercado, que visa melhorar
a alocacdo dos recursos; geralmente, esse agente € o Estado que, em regra, responde através de
politicas publicas tendentes a convencer os agentes econdomicos a considerar os custos sociais
da degradacao ambiental em seus calculos privados (CARNEIRO, 2003, p. 73). Tais politicas
podem ser expressas por meio de dois mecanismos: a regulacdo direta e a adogdo de
instrumentos de natureza econdmica que tenham a capacidade de induzir o poluidor a controlar
seus niveis de consumo de recursos naturais € o grau de suas emissoes (CARNEIRO, 2003, p.
73).

Os instrumentos econdmicos surgem, dessa forma, como um arsenal multifario de

medidas destinadas a concretizacdo da politica ambiental, em complementariedade com as
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politicas de comando e controle, traduzindo a motivacdo econdmica que a mera disciplina de
comportamentos ndo consegue enfocar (CARNEIRO, 2003. P. 77). Ressalta-se que o art. 225
da Constitui¢ao Federal, que determina a obrigagdao do Poder Publico e da coletividade em
preservar o meio ambiente, ndo tem o condao de impor, de modo coercitivo, que os cidadios
preservem os recursos ambientais. A obrigacdo se dd apenas para coibir condutas que degradem
o meio ambiente (HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 104-105).
Nesse sentido aparecem os programas de PSA, tido como um plus a legislagdao, uma vez que
promove os recursos naturais sem a prévia degradagdo pelo agente, cabendo ao Direito a
determinacdo da remuneracdo (HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011,
p. 104-105).

Os programas de pagamento por servi¢os ambientais - PSA sdo, portanto, instrumentos
econdmicos que visam resolver as externalidades negativas. A no¢do de servigos ambientais
tem relacdo com a atribuicao de valores monetarios para algumas fungdes da natureza, como:
conservagdo da biodiversidade, sequestro de carbono e protecdo dos mananciais (NUSDEO,
2008, p. 15). O entendimento atual reconhece a importancia de um profundo envolvimento dos
proprietarios de areas florestais para a protecao desses locais, reconhecendo o 6nus que lhes sao
imputados ao fazerem isso ou, até mesmo, ao se privarem de determinadas atividades
econdmicas. Nao se tem mais a antiga ideia de que a prote¢do de areas florestais deveria ser
feita somente pelo governo ou por meio de instrumentos de comando e controle impostos aos
proprietarios privados (como, por exemplo, a exigéncia de protecdo de uma parte da floresta da
propriedade) (NUSDEOQ, 2008, p. 15).

Todavia, por conta de os servicos ambientais serem caracterizados como bens publicos,
existiriam Obices a implementacao de um mercado para os servigos ambientais. Portanto, para
a criacao desses mercados, deve-se ter alteracdes na caracteristica de ndo-exclusividade e nao-
rivalidade para a demanda e a oferta desse servigo. Obviamente, a escassez de certo recurso
natural j& promoveria esta mudanc¢a. (NUSDEO, 2008, p. 15).

E nesse contexto que surge o principio do protetor-recebedor, que que sustenta todo o
Pagamento por Servicos Ambientais, pelo qual quem, diretamente ou indiretamente, adota
conduta ambientalmente positiva seja remunerado ou agraciado com incentivos fiscais
(HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 103). Entdo, sob o viés do
Direito Econdmico, tanto o principio do poluidor-pagador quanto o do usuario-pagador

constituem a assimilagdo e, por consequéncia, a internalizagdo pelo Direito Ambiental das
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externalidades negativas, chamadas de falhas de mercado (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 101).

Ana Maria de Oliveira Nusdeo aponta que “os mais importantes mercados para servigos
ambientais sdo a conservacdo da biodiversidade, a protecio de mananciais, o sequestro de
carbono e a preservagio da paisagem” (2008, p. 16). Dessa forma, ela revela os produtos?’ de

base florestal que melhor casam com os servigos ambientais mais relevantes:

a) Produtos amistosos a biodiversidade (Biodiversity-friendly products). Empresas
vendem esses produtos quando a disposi¢do em pagar por eles permite a cobranca de
um prémio adicionado ao preco de mercado dos produtos concorrentes.

b) Créditos/compensacdo pela biodiversidade. Quando o desenvolvimento de um
projeto resulta numa reducao de biodiversidade, pode ser exigido dos empreendedores
uma compensagdo do dano através de um incremento de preservagdo em outro local.
Permitem a geragdo de financiamento para a biodiversidade.

c¢) Direitos de bioprospecgdo. Permitem a exploracdo de produtos possivelmente
derivados da biodiversidade e sdo baseados no pagamento para o proprietario da area
biodiversa.

d) Serviddes florestais. Proprietarios sdo pagos para conservar uma area através de
um contrato com alguém desejoso de proteger um ecossistema natural. A serviddo tem
um carater perpétuo e, no caso da venda da propriedade, o novo proprietario estara
vinculado a ela.

e) Concessdes florestais. Consiste numa espécie de arrendamento, ¢ mais
precisamente na concessdo de exploracdo de uma area florestal definida, para que o
concessionario explore alguns dos seus produtos de forma sustentavel.

f) Obtencdo de créditos pelo sequestro de carbono derivado das atividades de
florestamento e reflorestamento no ambito ou ndo dos mecanismos do Protocolo de
Kyoto (NUSDEO, 2008, p. 18-19).

Para a consecucao desses mercados, ha dependéncia da articulacdo de intermediarios,
como agentes e consultores, sendo que a sofisticagdo de cada estrutura dependera do nivel de
complexidade de cada contexto. A participacdo Estatal também ir4 variar doravante essas
complexidades, bem como o papel das ONGs e outros agentes privados (NUSDEO, 2008, p.
18).

Importante salientar que o instituto da compensagdo por servicos ambientais nao se
confunde com a compensacdo ambiental. Este ultimo ¢ aplicado quando o agente, de algum
modo, esta obrigado pela Lei a compensar um dano ambiental pela ndo observacao de alguma
obrigacao legal. Ja a compensacao por servigos ambientais ndo tem decorréncia de obrigagao

legal, mas sim por uma conduta voluntaria adotada por um sujeito que decide compensar

27O termo “produto” ¢ entendido como a relagdo dos servigos ambientais somados a redugdo da pobreza, pois
Ana Maria de Oliveira Nusdeo aponta que a criacdo de mercados de servigos florestais deve ser ligada as politicas
de redugdo de pobreza e de distribuicdo de renda (2008, p. 16).



84

alguma atitude gerada por algum servigo ambiental (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 103).

Exemplo internacional de PSA ¢ a experiéncia denominada Programa de Redugdo das
Emissoes do Desmatamento e Degradagdo (REDD), ja citados. A ideia fundante de tal
programa ¢ que ha necessidade de redugao do desflorestamento e da degradacao florestal nos
paises que estdo em desenvolvimento (entre eles, o Brasil). Propde-se o pagamento pelos
servigos ambientais desenvolvidos por esses paises, constituido basicamente pela conservagao
da floresta e, muitas vezes, evoluindo para seu o manejo sustentavel (HUPFFFER,
WEYERMULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 109).

No Brasil, especificamente no Estado de Sdo Paulo, criou-se o programa de PSA
denominado “Projeto Mina D"Agua, cujo objetivo primordial ¢ a protecio das nascentes. A
inovagao deste mecanismo € o poder do municipio em solicitar recursos financeiros que serao
destinados a prote¢ao da mata ciliar e repassa-los aos produtores rurais que conservam tais
servigos ambientais, sendo tal programa ¢ adaptavel a realidade de cada regido (HUPFFFER,
WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011, p. 109). E a Resolugdo SMA n. ° 123/2010
que estabelece o Projeto Mina D"Agua, cujo art. 6° determina a formalizagdo de um contrato
entre produtor rural (provedor de servigos ambientais) e a Prefeitura Municipal e o art. 7°
condiciona a preservagio ao recebimento de valor monetario (SAO PAULO, 2010).

Outra forma de remuneragdo pelos servicos ambientais da-se a partir do turismo. Os
Geoparques, areas de relevante interesse geoldgico certificadas pela UNESCO, sio um

exemplo:

Os Geoparques Mundiais da UNESCO sao areas geograficas unificadas, onde sitios e
paisagens de relevancia geoldgica internacional sdo administrados com base em um
conceito holistico de protecdo, educacdo e desenvolvimento sustentavel. Sua
abordagem ascendente que combina a conservagdo com desenvolvimento sustentavel
e que, a0 mesmo tempo, envolve as comunidades locais, esta se tornando cada vez
mais popular (2017).

A partir dos Geoparques, ¢ possivel criar inventivos para a preservagdo do meio
ambiente, pois a renda gerada pelo turismo no local remunera aqueles que o mantem
preservado. Tal mecanismo envolve todas as partes interessadas, bem como e autoridades,
cidaddos locais e regionais (por exemplo, proprietarios de terra, grupos comunitarios,
profissionais de turismo, povos indigenas e organizacdes locais), em um processo que requer

multiplas parcerias com apoio publico e politico de longo prazo; além do desenvolvimento de
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uma estratégia abrangente que atinja todos os objetivos das comunidades, enquanto protege o
patrimonio geologico da area

E preciso que se desenvolva uma comunicagio entre os sistemas que seja
ambientalmente positiva, de modo que o Direito, a Economia e a Politica promovam o Principio
do Protetor-Recebedor. Para tanto, ¢ a linguagem da Economia que norteara as a¢des do Direito,
que implementarda mecanismos juridicos pelos quais aportardo recursos financeiros a quem
garanta a oferta dos servigos ambientais de modo voluntario (HUPFFFER, WEYERM ULLER,
WACLAWOVSKY, 2011, p. 110):

A criacdo de normas pelos Estados e Municipios, bem como o comprometimento dos
atores econdmicos privados ¢ da sociedade sdo os elementos centrais para estimular
processos e tecnologias ambientalmente corretos. Assim, ¢ possivel indicar uma
forma concreta de interferéncia pelo Direito; logo, ele € capaz de provocar ressonancia
num processo de coevolugdo dos sistemas. Os programas de Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) sdo uma forma inteligente de promover a aplicagdo do Principio
do Protetor-Recebedor (HUPFFFER, WEYERM ULLER, WACLAWOVSKY, 2011,

p. 111).

Ana Maria de Oliveira Nusdeo acredita que, diante de todos os desafios
contemporaneos, as politicas publicas ambientais devem ser desenhadas de modo a combinar
instrumentos de comando e controle e incentivos econdmicos (NUSDEO, 2008, p. 08-09).
Adicionalmente, a criagdo de mercados que tenham como escopo a protegdo ambiental ira
depender da atuacdo do Estado, cuja importancia se d4 no estabelecimento das regras para o
funcionamento das negociacoes, € ndo somente do mercado (NUSDEOQ, 2008, p. 08-09).

Partidario dessa mesma opinido, Ricardo Carneiro argumenta que a utilizagdo de
mecanismos econdmicos na gestdo ambiental deve se dar em sintonia com a politica da
regulagdo direta pois, somente assim, a industria ird ajustar suas emissoes a niveis legalmente
estabelecidos e ainda terd estimulos econdmicos para implementar redugdes adicionais da
poluicao (2003, p. 77).

Ignacy Sachs ¢ criterioso com relacdo ao PSA, a medida que considera que deve ser
evitada a atribuicdo de valores comerciais a recursos que sdo patrimdénio comum de toda a
humanidade (2009, p. 57). Para ele, privatizar o capital da natureza e dos servigos do
ecossistema, usando-os como garantia para a emissao de titulos, ¢ propor a liberacao da mao
invisivel do mercado, o que espera que ndo vingue (2009, p. 57). A capacidade de renovacao
dos recursos (4gua, solo e clima) requer uma gestdo ecoldgica prudente, pois ndo se trata de

atributos concedidos de uma tnica vez, para sempre (2009, p. 70).
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1.5 A gestao dos bens comuns

Partindo do pressuposto de que o mau uso dos recursos naturais € um grande problema,
j4 que o ar e a agua sdo, naturalmente, reciclados e os seres vivos perpetuam-se através de sua
reproducao (OLIVEIRA, 1998, p. 578). Garrett Hardin publicou a famosa teoria denominada
“tragédia dos comuns”, a qual descreve o seguinte dilema: na utilizagao de bens que sdo de uso
comuns entre todos os habitantes de um mesmo local, doengas e guerras mantém tanto o nivel
dos insumos quanto dos habitantes em quantidade que ndo comprometa a capacidade do
ambiente?3; entretanto, em épocas de paz social e cura para as doengas, a l6gica muda, pois cada
pessoa tenderd a maximizar seu proprio ganho, fomentando os insumos e comprometendo a
capacidade do espaco em que vivem; isso acaba levando para a citada tragédia, pois o sistema
natural do local ficard sobrecarregado, ja que € limitado, mas estara sendo tratado como se nao
fosse; assim, a ruina torna-se o destino de todos os habitantes, concluindo que a liberdade que
lhes foi dada trouxe ruina para todos (HARDIN, 1968, p. 1243-1248).

Nesse mesmo sentido, Ricardo Carneiro explica que os bens livres, como os animais
silvestres, peixes nos rios, lagos e oceanos, embora tenham valor econdmico no mercado,
apresentam como caracteristica o acesso comum, isento de custos: o uso desses recursos, apesar
de ndo excludente, acaba rivalizando com o uso por parte de outros usudrios, pois o animal
cacado, o peixe pescado ou a arvore derrubada inviabiliza a utilizacdo do mesmo por outrem
(2003, p. 63).

Como exemplos desses bens, temos 0s oceanos e parques nacionais abertos a utilizagdo
de todos, o que gera o problema do lixo: para reduzir os custos do lixo, as pessoas
compartilham-no nos ambientes comuns a todos, sem ter que arcarem sobre os custos da

reciclagem (HARDIN, 1968, p. 1243-1248). Dessa forma, a medida que a populacdo aumenta,

28 O autor utiliza o exemplo de uma fazenda em que ha diversos fazendeiros compartilhando o mesmo pasto para
a criagdo de bovinos. Quando hé guerras e doengas, a tendéncia é que tanto o numero de fazendeiros quanto o
nimero de animais se mantenha dentro da capacidade do pasto. Nos periodos de paz e curas, os fazendeiros
inclinam-se a otimizar a criagdo de gado, o que multiplica a quantidade tanto dos animais quantos dos proprios
fazendeiros, pela maior disponibilidade de comida. Neste cenario, a capacidade do campo é comprometida e isso
leva a ruina de todos pela falta de recursos naturais (HARDIN, 1968, 1243-1248).
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deve-se abandonas as praticas de uso intensivo e ilimitado dos bens da natureza e limitar o tanto
de polui¢ao que cada um pode gerar (HARDIN, 1968, p. 1243-1248). Uma das formas de
limitagao pode ser dada por meio de lei, mas deve-se tomar cuidado sobre a forma como
formulada a norma:
A proibigdo ¢ facil de legislar (embora nido necessariamente imponha); mas como
legislamos a temperanga? A experiéncia indica que pode ser realizada melhor através
da mediagdo do direito administrativo. Limitamos as possibilidades

desnecessariamente se supusermos que o sentimento da custodia nos nega o uso da lei
administrativa? (HARDIN, 1968, p. 1243-1248, tradugdo nossa).

Geralmente, os conflitos aparecem quando ha um recurso natural em que todos tem
acesso e, por isso, ninguém paga por seu uso, como, por exemplo, a agua de um lago, em que
0 uso ¢ livre e uma empresa pode utiliza-la para criagdo de peixe e outra para dispersdo de
residuos de sua poluigdo (OLIVEIRA, 1998, p. 577). H4, também, situagdes que a exploracao
de um determinado bem seja feita de maneira ineficiente, mesmo que ndo haja usos conflitantes
desse bem por diversos atores, como no caso de haver, em uma lago, apenas a exploracao de
peixes pelas empresas, sendo o acesso a tal bem livre: enquanto a atividade for lucrativa, mais
empresas irdo explorar aquele recurso; todavia, com o aumento do nimero de empresas
concorrentes, o lucro individual de cada uma ird diminuir, pois a quantidade que cada barco
pode pescar por dia depende de quantos barcos existentes na regido (OLIVEIRA, 1998, p. 577).
A quantidade de barcos eficiente seria aquela que gerasse o maior lucro possivel para o conjunto
de barros (OLIVEIRA, 1998, p. 577).

Mesmo que ndo haja conflito pelo uso do bem, a exploragdo também pode ocorrer de
maneira ineficiente, sendo algumas solugdes: estabelecer um direito privado de propriedade
sobre o parque pesqueiro; estabelecer o nimero maximo de barcos a atuar na regido; e, por fim,
em uma alternativa pigouviana, estabelecer um tributo por barco. Todavia, todas essas
alternativas apresentam criticas, mormente a equidade (quem seriam os selecionados para
explorar o bem?), a fiscalizagdo (dificuldade de fazer valer o direito de apenas alguns
explorarem o bem e o custo relacionado a isso0); e a apropriacao pelo governo da renda oriunda

da exploracao do bem (o por meio de impostos, a transferéncia do lucro das empresas passaria

2 “Prohibition is easy to legislate (though not necessarily to enforce); but how do we legislate temperance?
Experience indicates that it can be accomplished best through the mediation od administrative law. We limit
possibilities unnecessarily if we suppose that the sentiment of Quis custodiet denies us the use of administrative
law”
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para o ente estatal, sem considerar, ainda, todo o custo na fiscalizagdo do pagamento desses
tributos) (OLIVEIRA, 1998, p. 579).

Refletindo sobre a “tragédias dos comuns*®”, Elinor Ostrom desenvolveu sua teoria
sobre como governar os comuns (“governing the commons”)*!, partindo do pressuposto de que,
com base naquela teoria, muitos recomendam o controle estatal dos comuns enquanto outros
recomendam a privatizacdo dos recursos como forma de solucionar o problema; entretanto,
nenhuma das duas hipoteses resolve o conflito pelo uso dos recursos naturais por um longo
periodo de tempo (OSTRON, 1990, p. 01/02).

No cerne do problema h4, ainda, o problema da clandestinidade (comportamento free-
rider), que se da quando alguém se beneficia de eventuais ganhos obtidos pela coletividade,
mas ndo paga os custos para tanto (OSTRON, 1990, p. 06). Caso isso aconteca, outras pessoas
deixam de se motivar em contribuir com o esforgo coletivo, sendo compelidas a se juntarem na
clandestinidade e, em decorréncia, os beneficios coletivos deixam de ser produzidos (OSTRON,
1990, p. 02/03).

A autora argumenta que ha diversas solucdes possiveis para lidar com o problema, sendo
uma delas delegar a tomada de decisdes sobre o uso dos recursos comuns a uma autoridade
central, que assume continuamente a responsabilidade sobre tais bens, ou, em outra linha,
compartilhar a tomada de decisdo entre uma autoridade central e os proprios individuos da
sociedade; todavia, em ambos os modelos, hd sempre uma autoridade central que dita regras
para dar eficiéncia ao sistema social (OSTRON, 1990, p. 14/15). Mas, presumir um desenho
institucional como a solugdo 6tima depende de multiplos fatores, ja que a capacidade de os
individuos resolverem, por eles mesmos, varios tipos de problemas variam de situagdo para
situacdo: por isso, a presuncdo de que os individuos necessitam de alguma ajuda institucional ¢
falha (OSTRON, 1990, p. 14/15).

E por isso que Elinor Ostrom sugere uma solugio alternativa: um modelo que permita a

livre negociagdo entre os individuos de um mesmo local, que dé poder para cada um discutir

30 Elinor Ostrom explica a tragédia dos comuns no sentido de que as pessoas sdo compelidas a buscar, cada vez
mais, satisfazer seus proprios interesses em uma sociedade cujos recursos sdo limitados, sendo uma metafora para
o problema da superpopulacdo (OSTRON, 1990, p. 02/03).

31 Além da “tragédia dos comuns”, a autora também utiliza-se da teoria do ‘jogo do dilema do prisioneiro’ (que é
explicada como uma formalizagdo da ‘tragédia dos comuns’, em que as partes nao cooperaram entre si quando nao
dispoem das informagdes completas sobre 0 jogo ¢ sobre as estratégias do outro competidor, sendo que o equilibrio
acontece somente quando cada jogador escolhe a melhor estratégia individual) e da ‘logica da acdo coletiva’
(individuos com interesses em comum podem agir de forma coletiva caso haja possibilidade de beneficio para
todo o grupo) (OSTRON, 1990, p. 03/05).
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estratégias da capacidade dos recursos e dos respectivos custos de seu uso, sem forga-los a
nenhuma contratacdo (a nao ser que haja alguma coacdo coletiva efetuada pelos outros
individuos); as decisdes coletivas sdo votadas, de modo que a arquitetura do sistema resulte em
um equilibrio de custos e obrigacdes entre todos os participes; os individuos ndo devem
depender apenas das informagdes de um governo oficial distante, que traga estratégias para eles;
neste modelo, se um individuo sugestiona uma estratégia baseada em uma informacgao
incompleta ou incorreta, os outros podem ajudar, corrigindo e complementando a informacao,
pois o que vigora ¢ a ideia de cooperagdo (OSTRON, 1990, p. 16).

E a organizagdo dos individuos que faz com que eles se auto organizem, firmando seus
proprios contratos e niveis de obrigagdes, cooperando entre si, o que foge a ideia da teoria do
“dilema dos comuns” (OSTRON, 1990, p. 16). Essa forma de cooperagdo difere da citada teoria,
sendo que outras s3o possiveis, como, no caso de os individuos contratarem um agente privado
para ser o executor do acordo efetuados entre eles (OSTRON, 1990, p. 16).

Utilizando os estudos do modelo de gestdo do bem de uso comum criados por
pescadores em Alanya, na Turquia, Elinor Ostrom pode comprovar que ¢ viavel a manutengao
de bens sem precisar da gestao centralizada de alguma instituicdo, mas apenas por meio de uma
administracio cooperada e monitorada pelos proprios participantes®? (OSTRON, 1990, p.
18/21). Nao havia qualquer legislacdo que regulava a atuagdo dos pescadores, mas apenas eles
mesmos que criavam as regras e as monitoravam (OSTRON, 1990, p. 20).

Alanya fornece um exemplo de um acordo de propriedade comum autogovernado no

qual as regras foram planejadas e modificadas pelos proprios participantes e também
sdo monitoradas € aplicadas por eles (OSTRON, 1990, p. 20, tradugio nossa)*

Roberto Guena de Oliveira informa que geralmente o critério utilizado para julgar se o

emprego de um recurso natural € “bom” ou ndo € o critério de eficiéncia de Pareto (OLIVEIRA,

32 Na década de 1970 os membros da comunidade local de Alanya iniciaram um experimento para alocar as regides
de pesca para exploragao dos pescadores. Ap6s muitas tentativas e erros, firmou-se um regramento de cooperagio
da seguinte maneira: em setembro de cada ano fazia-se uma lista com os possiveis trabalhadores que gostariam de
explorar os recursos do lago e que se submeteriam as regras da cooperagio; todas as areas possiveis de pesca eram
mapeadas e cada pescador habilitado ganha o direito de explorar uma fatia; a explora¢do acontece de setembro a
maio, mas de modo que todos tenham iguais oportunidades, pois de setembro a janeiro cada pescador se movo ao
préoximo lote, ao leste, para explorar outra area, criando um sistema de revezamento; de janeiro a maio o
revezamento acontece, também, mas em sentido contrario, com os pescadores se movendo sentido oeste. Por meio
desse sistema, cada barco estava espagado suficientemente um do outro para que a producao de cada um deles seja
otimizada, tendo todos iguais chances de pescar em todos os pontos de pesca. Os recursos naturais nao sdo perdidos
por conta da competi¢do extrema em cada lote, pois isso deixou de existir (OSTRON, 1990, p. 18/21)

33 “Alanya provides an example of a self-governed common-property arrangement in which the rules have been
devised and modified by the participants themselves and also are monitored and enforced by the them”.
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1998, p. 568), que ele explica como: “um estado da economia ¢ eficiente no sentido de Pareto
quando nao ha nenhuma possibilidade de se melhorar a posi¢ao de pelo menos um agente dessa
economia sem que com isso a posi¢cdo de um outro agente seja piorada” (OLIVEIRA, 1998, p.
569).

Agora, refletindo sobre os recursos nao renovaveis, seu uso implica, necessariamente,
em uma menor disponibilidade no futuro: esses recursos sdo minerais (metais, carvao, petroleo
e pedras preciosas) e uma vez que sejam extraidos, ndo sdo capazes de se refazer e, destruidos,
estdo perdidos para sempre. Entdo, quando consumir tais recursos? E melhor consumi-lo hoje
ou no futuro? Em regra, as pessoas costumam preferir o consumo presente ao consumo futuro;
para abrir mao do consumo presente, devem ter, em contrapartida, um beneficio maior no futuro
(OLIVEIRA, 1998, p. 579). Caso o acesso ao recurso seja livre, ndo havera a possibilidade de
contar com exploragdo futura do bem: se um agente nao fizer isso no presente, outro ou fara
(OLIVEIRA, 1998, p. 580). Roberto Guena de Oliveira avalia que isso também pode ocorrer
para 0s recursos renovaveis:

O livre acesso deve, portanto, causar superexploracdo também dos recursos
renovaveis. Foi isso que ocorreu, por exemplo, em todas as corridas do ouro da
historia da humanidade: a descoberta de novas jazidas de ouro®*, as quais qualquer um
poderia ter acesso, provocou uma exploracdo tdo elevada desses recursos que acabou

gerando uma queda no prego do ouro que ndo se justificaria caso a propriedade das
minas fosse privada (1999, p. 580).

O autor também aponta que o comportamento free-rider, o aludido problema da
clandestinidade comentado por Elinor Ostrom, pode levar a inviabilizagdo da cooperagdo ou,
ao menos, que essa cooperacdo chegue em um nivel 6timo (1999, p. 575). Ele descreve tal
atitude como a preocupagdo individual dos agentes econdmicos com seu proprio lucro (1999,
p. 575).

Sobre o assunto, Ignacy Sachs advoga que o ecodesenvolvimento pode ser mais
facilmente alcangado com o aproveitamento dos sistemas tradicionais de gestdo de recursos,
mas também com a organizac¢ao de um processo participativo de identifica¢do das necessidades,
dos recursos potenciais e das maneiras de aproveitamento da biodiversidade para a melhoria da
vida dos povos (2009, p. 75). Ele alega que a presenga de agentes que atuem como facilitadores
(advocacy planners) na negociacdo entre todos os agentes envolvidos (populacdo local e

autoridades), subsidiados por cientistas, associagdes civis e agentes econdomicos publicos e

3% Embora o autor considere que as pedras preciosas sdo recursos ndo-renovaveis, aqui ele cita o outo como
exemplo de recurso renovavel.



91

privados, ¢ bastante util e, por isso, pode-se falar em gestao negociada e contratual dos recursos,
o que ¢ fundamental para o desenvolvimento sustentavel (2009, p. 75/76). Diz que:
Uma condicao importante ¢ garantir que, efetivamente, a populacdo local receba uma
fatia dos beneficios resultantes do aproveitamento de seus saberes e dos recursos

genéticos por ela coletados. [...] A abordagem negociada e participativa ¢
crucialmente importante em areas sensiveis, como florestas tropicais (2009, p. 76).

Todavia, Ignacy Sachs é contra a ideia de projetos pilotos somente em sitios
excepcionais, sob o argumento de que os principios do ecodesenvolvimento devem ser
amplamente aplicados em todas as partes (2009, p. 246). Os projetos pilotos deveriam
subentender um efeito de encadeamento, o que quase nunca acontece (2009, p. 246).
Entretanto, ele assume a importdncia do pensamento local para a concretizagdo de
desenvolvimento sustentavel global:

Penso que devemos atentar para a boa articulagdo dos espagos de desenvolvimento,
do local ao planetario, passando pelo regional e pelo nacional. Devemos tomar como
ponto de partida o planetario e descer progressivamente ao local? Ou, ao contrario,

partir do local e subir ao global? A interagdo entre esses dois procedimentos é
essencial para o estabelecimento de m sistema de regulagéo eficiente (2009, p. 268).

O proprio Ignacy Sachs atuou em um projeto de ecodesenvolvimento pioneiro no Brasil,
no fim da década de 1970, mas que restou fracassado. Foi na cidade de Juramento, em Minas
Gerais, que se deu a ideia de transportar para a realidade brasileira, de forma rapida demais,
uma reflexdo baseada em outras realidades. A cidade, composta basicamente por pessoas
nomades, que deixaram o campo, mas tinham sonhos em mudar para a cidade grande, ndo tinha
qualquer interesse no desenvolvimento. A licdo que ficou foi que ndo se pode discutir o
desenvolvimento sem ter um profundo conhecimento da ecologia cultural (SACHS, 2009, p.
298 — 296). Mesmo assim, Sachs compreende o valor da organizacdo em escala micro dos
pequenos produtores. Diz que eles precisam se organizar e se entender, fugindo de aceitarem
serem vitimas do darwinismo social dos mercados. Afinal, o empreendedorismo coletivo nao
se opde e nem mesmo se limita a iniciativa individual, a cooperacdo e a concorréncia ndo se
excluem (SACHS, 2009, p. 308).

Importante, aqui, fazer um paralelo com o pensamento das relagdes de poder dentro da
sociedade. Afinal, existe uma espécie de triangulo de poderes: Estado, sociedade civil e
empresas €, mesmo que a auto-organizacdo da sociedade civil dé lugar ao nascimento de

diversos projetos de desenvolvimento local, a somatoria desses projetos ndo pode ser
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considerada suficiente para uma ideia de desenvolvimento (SACHS, 2009, p. 263). Portanto,
seria necessario raciocinar sobre uma atuacao conjunta entre esses trés atores:
[...] minha fidelidade ao papel do Estado, enxuto, desburocratizado, limpo, mas ativo,
do respeito por certo planejamento descentralizado e ndo autoritario e, sobretudo, das

diferentes formas de cooperagdo que a sociedade civil pode e deve experimentar
(SACHS, 2009, p. 267).

O autor entende que a politica terd um papel cada vez mais importante na nossa
sociedade, pois o mundo atual ¢ complexo, com opg¢des multiplas eu que se enfrentam forgas
contraditdrias. Dessa forma, hd pouco lugar para decisdes ideais tomadas em bases objetivas,
cientificamente estabelecidas, a menos que seja por meio de procedimentos intelectualmente
duvidosos (que reduzem a multiplicidade de objetivos irredutiveis entre si em um unico
objetivo, tudo feito por meio de ponderagdes arbitrarias). Assim, € preferivel um debate politico
assumido, de modo a buscar solugdes negociadas entre todos os agentes envolvidos no processo
de desenvolvimento, o que caminha junto com o aperfeicoamento das institui¢gdes democraticas
e com a superagao do imediatismo imposto pelo ritmo dos prazos eleitorais (2009, p. 354).

Ressaltando a importancia do pensamento local para consolidar politicas
desenvolvimentistas, Ignacy Sachs defende o agrupamento municipal, microrregional e
mesorregional, reagrupando varios distritos unidos pela identidade cultural e por interesses
comuns e, para tanto, se faz necessario criar espacos para o exercicio da democracia de modo a
empoderar as comunidades para que assumam um papel criativo e ativo no desenho de seu
futuro (2004, p. 61). Salienta, entretanto, que ndo adianta construir estratégias
desenvolvimentistas simplesmente agregando iniciativas locais; € necessario harmoniza-las em
arranjos colaborativos de diversas iniciativas locais diferentes, por isso o planejamento se faz
de forma interativa, um processo de baixo para cima e de cima para baixo dentro de um projeto
nacional de longo prazo (SACHS, 2004, p. 62). Afinal, o ecodesenvolvimento requer o
planejamento local e participativo, no nivel micro, das autoridades locais, comunidades e
associacoes de cidadios envolvidas na prote¢do da area (SACHS, 2009, p. 73). Ele valoriza
demasiado a compressao local para a resolu¢do dos problemas. Ele diz que:

[...] ndo ha nada mais importante que compreender a realidade ao redor. E muito facil
promover grandes debates maniqueistas entre o bem e o mal. Mas os verdadeiros
problemas come¢am quando devemos formular propostas concretas de agdo, portanto
no exercicio do que chamo voluntarismo responsavel. Alguns chamam isso de
pragmatismo. Que seja. A necessidade de colar no concreto. Explica-lo em termos que

nao podem ser sendo historicos. E ter a ambig@o de inflectir o curso da historia,
sabendo porém seus limites. (SACHS, 2009, p. 118).
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Portanto, a teoria da gestdo dos bens comuns pode ser utilizada como instrumento para
a preservagao ambiental, coadunando o carater social inerente ao desenvolvimento sustentavel
com praticas que gerem renda: afinal, a propria populacao que utiliza do bem ambiental ¢ quem
0 gerencia, preserva € obtém proveito econdomico. Pensando esta forma de gestdo
conjuntamente com o0s outros instrumentos apresentados neste capitulo, podemos ter

alternativas ao uso classico de normas de comando e controle, cuja efetividade ¢ questionada.
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2. APROTECAO FLORESTAL BRASILEIRA

A Constituicdo Federal reservou o capitulo VI para a tratar do meio ambiente,
enquadrando-o dentro do Titulo VIII que dispde da Ordem Social (BRASIL, 1988). E o art.
225, caput, que estabelece o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e

impde ao Estado e a coletividade o dever de preservacao:

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 ¢ a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes (BRASIL, 1988).

No § 1°, inciso III, da CF, ficou estabelecido que cabe ao Poder Publico definir, em
todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais a serem especialmente protegidos, sendo
vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua

protecao (BRASIL, 1988). Nas palavras de Antonio F. G. Beltrao:

A Carta Politica expressamente atribuiu ao Poder Publico: preservar e restaurar os
processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecologico das espécies e
ecossistemas; definir, em todas as unidades da Federag@o, espagdes territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos [...] (2014, p. 332).

Para a implementagdo conjunta do direito ao meio ambiente equilibrado, a CF também
instituiu a competéncia comum da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal para a
protecao ao meio ambiente € o combate a poluigdo (art. 23, VI) e a preservagdo das florestas,
fauna e flora (art. 23, VII) (BRASIL, 1988). Quanto a competéncia legislativa, ¢ dada de forma
concorrente para: assuntos que tratem das florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da
natureza, defesa do solo e recursos naturais, prote¢do ao meio ambiente e controle da poluigao
(art. 24, VI); tratar da responsabilidade por dano ao meio ambiente, bem como a direitos de
valor artistico, estéticos, artisticos, historicos, turisticos e paisagisticos (art. 24, VIII) (BRASIL,
1988).

Embora a competéncia legislativa seja concorrente, ndo significa que cada ente
federativo podera legislar de forma independente sobre o tema. Fica a cargo da Unido dispor
sobre as normas gerais, cabendo aos Estados a elaboracao de legislagdes suplementares, nao

lhes cabendo inovar na matéria (BELTRAO, 2004, p. 346), embora sua responsabilidade seja
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plena enquanto ndo for editada lei federal que disponha sobre o tema, conforme o art. 24, §§ 3°
e 4° da CF (BRASIL, 1988).

Geraldo Luciano e Débora Luciano defendem que hd uma regra constitucional a ser
seguida e, por isso, ndo se pode descurar dos principios de interpretacdo constitucional,
doravante o Principio da Maxima Efetividade da Constitui¢do e, em decorréncia, as normas
gerais editadas pela Unido devem ter a maior abrangéncia possivel, pois, ao contrario, haveria
mitigacdo do art. 24 da CF (2015, p. 02).

No § 1°, inciso VII, do art. 225 supracitado da CF, cria-se a obrigatoriedade para o Poder
Publico proteger a fauna e a flora (BRASIL, 1988). Considerando que o art. 23, VII da CF inclui
o a palavra “florestas” juntamente com “fauna” e “flora” € necessario distinguir o ultimo termo
do primeiro. Paulo Roberto Barsano e Rildo Pereira Barbosa definem fauna como “o conjunto
de espécies animais que vivem numa determinada area (floresta, pais, ecossistema) ” (2014, p.
13).

Quanto ao termo flora, para Raul Miguel Freitas de Oliveira, deve ser compreendido de
modo genérico, definido como um coletivo, um conjunto de espécies vegetais e plantas
referente a determinada area, regido, pais ou continente (OLIVEIRA, 2013, p. 18).

De forma semelhante, Paulo Roberto Barsano e Rildo Pereira Barbosa definem flora
como “o conjunto de espécies vegetais (plantas, arvores e matas) de uma determinada regido
ou ecossistema” (2014, p. 13).

A floresta, por sua vez, ainda segundo Raul Miguel Freitas de Oliveira, seria uma
espécie do género flora (OLIVEIRA, 2013, p. 19). Ele explica que a Lei n. ° 12.651/12, o
Cdédigo Florestal, confirma tal fato ao aduzir, no art. 1*-A, que as florestas sdo uma espécie de
vegetacao entre tantas outras existentes no territorio nacional (OLIVEIRA, 2013, p. 19).

O termo flora, portanto, tém um significado bastante abrangente, que envolve florestas
(como a Floresta Amazonica, a Mata Atlantica, entre outras) e outros tipos de vegetacao
(LUCIANO, LUCIANO, 2015, p. 01). O termo floresta, por sua vez, ¢ conceituado pela
doutrina como uma estrutura complexa de vegetagdo formada pela alta densidade de arvores,
sendo habitat para varias espécies de animais (LUCIANO, LUCIANO, 2015, p. 01).

Nesse mesmo sentido foi o entendimento do Supremo Tribunal de Justica ao julgar o
Recurso Especial n. © 783652/SP, que versava sobre crime contra o meio ambiente, cujo

entendimento que prevaleceu foi que:
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O elemento normativo ‘floresta’, constante no tipo de injusto do art. 38 da Lei n. °
9.605/98, ¢ a formagdo arborea densa, de alto porte, que recobre a area de terra mais
ou menos extensa. O elemento central € o fato de ser constituida por arvores de grande
porte. Dessa forma, ndo abarca a vegetagdo rasteira (BRASIL, 2006).

Para Geraldo Luciano e Débora Luciano, mesmo o conceito nao fazendo distingdo entre
florestas nativas ou ndo, uma plantagdo de eucaliptos para exploracdo comercial, por exemplo,
sendo elemento exdgeno, seria uma lavoura e ndo uma floresta com fun¢do de ecossistema
(2015, p. 05). Assim, conforme aponta Raul Miguel Freitas de Oliveira, a definicao de floresta
deve ser doutrindria, pois ndo hd qualquer defini¢do legal atualizada e, dessa forma, cada tipo
de floresta deve possuir sua propria defini¢do, composta, também, por elementos nao juridicos
das ciéncias biologicas, de modo a descreve-las em minucia (2013, p. 21). Assim, conforme

A CF ainda estabelece, em seu art. 170, VI, que a ordem econdmica, cuja finalidade ¢
assegurar uma existéncia digna a todos, devera seguir o principio da defesa do meio ambiente
(BRASIL, 1988). Portanto, o que ¢ protegido ¢ o “bem de uso comum do povo” descrito pelo
art. 225 da Constitui¢ao Federal.

Ha certa divergéncia doutrinéria acerca da natureza juridica desse bem “de uso comum
do povo”. Conforme explica Raul Miguel Freitas de Oliveira, alguns doutrinadores consideram
que seria um bem difuso, cuja categorizacao nao se amoldaria na dicotomia de bem publico ou
privado; outros, defendem que se trata de um bem publico em que o Estado exerce apenas a
gestao e ndo o direito de propriedade, pois trata-se de um bem pertencente a todos que nao pode
ser apropriado por ninguém; um terceiro grupo considera este bem como uma espécie Unica,
que nao se alinha nem com as caracteristicas civilistas e nem com a administrativista (2013, p.
25). O doutrinador, entdo, denominando de “bem ambiental” assim se posiciona dentro desse
debate:

[...] ¢um bem sobre o qual o Estado exerce apenas gestao e ndo direito de propriedade,
como ocorre em relagdo as demais espécies de bens publicos.

Ademais, o bem ambiental também possui um regime juridico proprio, derrogatorio
do regime juridico de dominialidade privada, que confirma sua natureza de bem
publico e possui como nota marcante a fun¢ao socioambiental da propriedade.
Estando a flora inserta no conceito de bem ambiental, trata-se também de bem publico
sobre o qual o Estado deve exercer a gestdo, conforme prevé o “caput” do artigo 225

da Constitui¢do Federal, com a finalidade publica de sua preservagao para as presentes
e futuras geragdes (2013, p. 40).

Para Rui Carvalho Piva, o “bem ambiental ¢ um valor difuso, imaterial ou material, que
serve de objeto mediato a relagdes juridicas de natureza ambiental” (2000, p. 114). J& para Celso
Antonio Pacheco Fiorillo, o bem ambiental ¢ um bem de uso comum do povo, podendo ser

desfrutado por toda e qualquer pessoa dentro dos limites constitucionais, sendo um bem
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essencial a vida; seria, portanto, a somatdria de dois aspectos: bem de uso comum do povo e
essencial a qualidade de vida (2014, p. 191).

Para a protecio do bem ambiental florestal, existe um bloco normativo
infraconstitucional constituido, mormente, pelo atual Cédigo Florestal (Lei n. © 12.651/12), a
Lei definidora do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (Lei n. ° 9.985/00), e a Lei de
Gestao de Florestas Publicas (Lein. ° 11.284/06) (OLIVEIRA, 2013, p. 48/49). Esses diplomas,
juntamente com a Lei definidora da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. ® 6.938/81)

serdo analisados na continuagao deste capitulo.

2.1 Da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA

Ricardo Carneiro aduz que a legislagdo de prote¢do ambiental tem como escopo a
regulagdo de politica ambiental, de modo a organizar a gestdo publica no planejamento,
administracdo, manejo e controle do uso dos recursos ambientais e, ainda, na modelagem de
instrumentos econdmicos que incentivem acgdes produtivas ambientalmente adequadas e
eficientes (2003, p. 97). Nesse escopo, surgiu a Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA,
estabelecida pela Lei n. © 6.938/81, que foi o primeiro diploma normativo positivado no
ordenamento juridico brasileiro que trata o meio ambiente de forma sistematizada (BELTRAO,
2004, p. 80).

Foi uma lei elaborada no contexto da ditadura militar e, por isso, além de objetivar a
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental, também visava assegurar as
condi¢des ao desenvolvimento econdmico no Brasil e atender aos interesses da seguranca
nacional (FIORILLO, 2014, p. 203). Com o advento da democracia e o Estado Democratico de
Direito, a PNMA passou a ser orientada pelo novo sistema constitucional em vigor, cujos
fundamentos sdo a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre

iniciativa (FIORILLO, 2014, p. 207). Assim:

A preservacdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental passaram a ser
objetivos destinados a tutela de uma vida digna da pessoa humana (art. 1°, III, da CF),
no sentido de assegurar no Brasil condi¢des ao desenvolvimento sustentavel,
observando interesses de uma “Seguranga Nacional” compativel com nosso Estado
Democratico de Direito (FIORILLO, 2014, p. 208).
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Paulo de Bessa Antunes define a PNMA como “o conjunto dos instrumentos legais,
técnicos, cientificos, politicos e econdmicos destinados a promocdo do desenvolvimento
sustentado da sociedade e economia brasileiras” (2008, p. 104). Conforme o art. 2° da Lei da
PNMA, os objetivos sdo:

[...] a preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento sdcio-econdmico, aos

interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana (BRASIL,
1981).

Dentre os principios a serem seguidos pelo PNMA, temos a relacdo nos incisos de [ ao
X do art. 1°, a saber: agdo governamental na manutenc¢ao do equilibrio ecoldgico, considerando
0 meio ambiente como um patrimonio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tendo em vista seu uso coletivo; racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar;
planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; protecdo dos ecossistemas, com a
preservagdo de areas representativas; controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras; incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso
racional e a protecdo dos recursos ambientais; acompanhamento do estado da qualidade
ambiental; recuperacdo de areas degradadas; prote¢do de areas ameagadas de degradacao;
educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educa¢do da comunidade,
objetivando capacité-la para participagao ativa na defesa do meio ambiente (BRASIL, 1981).

A Politica Nacional do Meio Ambiente surgiu para a harmonizacdo, em todos os niveis
da federacdo, das estratégias de prote¢do ambiental pelas instituicdes governamentais
(BARSANQO, 2014, p. 31). Ela pode ser definida como um modelo de administracdo adotado
para direcionar as relagdes com o meio ambiente e os recursos naturais (BARSANO, 2014, p.
31).

Segundo Wellington Pacheco Barros, a gestdo do meio ambiente € vinculada ao PNMA,
sendo que a limitagdo legal do Poder Publico ¢ pautada pelas diretrizes estabelecidas por esta
lei, de modo que as acdes administrativas que tergiversem sobre o comando legal sao ilegais
(2008, p. 149).

Algumas diretrizes sdo tragadas pelo art. 4°, I, da Lei, como “a compatibiliza¢do do
desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do
equilibrio ecologico” (BRASIL, 1981), o que coaduna com o conceito de desenvolvimento
sustentavel. Nesse sentido leciona Telma Bartholomeu Silva Chiuvite: “a linha de atuacao da

Politica Nacional do Meio Ambiente tem por finalidade a harmoniza¢do do meio ambiente com
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o desenvolvimento socioecondmico (em ultima andlise, o desenvolvimento sustentavel) (2010,
p.51).

Outras diretrizes sdo estabelecidas nesse art. 4°, sempre na mesma vertente do
desenvolvimento sustentavel, como: “preservacdo e restauragdo dos recursos ambientais com
vistas a sua utiliza¢@o racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manuten¢ao
do equilibrio ecoldgico propicio a vida” (BRASIL, 1981) e a “imposicao, ao poluidor e ao
predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da
contribui¢do pela utilizagdo de recursos ambientais com fins economicos” (BRASIL, 1981).

O art. 5° da Lei da PNMA determina que as citadas diretrizes deverao ser formuladas
em normas e planos que orientem a a¢do dos governos da Unido, Estados, Distrito Federal,
Territorios e Municipios no que tange a preservagdo ambiental e manutencdo do equilibrio
ecoldgico. O § un. deste art. inclui a obrigatoriedade de as atividades empresariais publicas e
privadas estarem de acordo com a PNMA (BRASIL, 1981).

A PNMA cria o Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA (art. 6°), ¢ o
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA (art. 8°) (BRASIL, 1981). Essa ¢ a grande
importancia da Lei, que arquitetou um sistema articulado de 6rgdos que visam implementa-la,

bem como estabelecer uma série de instrumentos para sua execucdo (CHIUVITE, 2010, p. 52).

2.1.1 O Sistema Nacional do Meio Ambiente

O Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, criado pelo art. 6° da Lei da
PNMA, ¢ composto pelos “os 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territorios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental” (BRASIL, 1981).

Antonio F. G. Beltrao define-o como “um sistema de natureza administrativa, composto
por 6rgaos ou entes ambientais do Poder Executivo, administragdo direta ou indireta, nas trés
esferas da federacdo, que tem por finalidade a gestdo ambiental nacional” (2014, p.84). Como
aponta Telma Bartholomeu Silva Chiuvite, “verifica-se que os 6érgaos integrantes do SISNAMA
sdo responsaveis pelo exercicio das atividades de deliberagado, fiscalizacdo, controle e execugdo

das politicas ambientais” (2010, p. 52).
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Os incisos de I ao VI do art. 6° da Lei da PNMA descrevem a composi¢ao do
SISNAMA, estruturada por: um 6rgao superior, que € o Conselho de Governo, com fungao de
assessoria ao Presidente da Republica na formulacao da politica e nas diretrizes nacionais;
orgao consultivo e deliberativo, que ¢ o Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA,
cuja finalidade ¢ assessorar, estudar e fazer proposi¢des ao Conselho de Governo de normas
compativeis com o ambiente ecologicamente equilibrado; como 6rgao central, a Secretaria do
Meio Ambiente da Presidéncia da Republica®®, que planeja, coordena, supervisiona e controla
a politica e as diretrizes fixadas; como 6rgdo executor, o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, com atribui¢des de execugdo da politica e das
diretrizes governamentais, de acordo com suas respectivas competéncias; como Orgaos
seccionais, os orgaos e entidades estaduais com responsabilidade de execugdo de programas,
projetos, controle e fiscalizacdo de atividades que possam causar a degradagcdo ambiental; por
fim, como 6rgdos locais, os 6rgaos e entidades municipais, que sdo responsaveis pelo controle
e fiscalizacdo das atividades ambientais nos limites de suas jurisdicdes (BRASIL, 1981).

Nesse mecanismo, pode, tanto os Estados quanto os Municipios, elaborarem normas
supletivas e complementares e padrdes relacionados com o meio ambiente, observados os que
forem estabelecidos pelo CONAMA (BRASIL, 1981), de acordo com os §§ 1° e 2° do art. 6°
da legislacdo. Antonio F. G. Beltrdo critica esse dispositivo, revelando que as fungdes do
Estado, do Distrito Federal e dos Municipios dentro do CONAMA estdo defasadas com o
advento da nova ordem constitucional, a medida que esta estabelece maior relevancia na
elaboragdo da politica nacional do meio ambiente (2004, p. 86).

O CONAMA tem como presidente o Secretario do Meio Ambiente (art. 8°, § un., Lei n.
©6.938/81), cuja competéncia regulada pelo art. 8° (BRASIL, 1981):

I - estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pelo IBAMA;

II - determinar, quando julgar necessario, a realizacdo de estudos das alternativas e
das possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando
aos oOrgaos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as
informagodes indispensaveis para apreciacdo dos estudos de impacto ambiental, e
respectivos relatorios, no caso de obras ou atividades de significativa degradacio
ambiental, especialmente nas areas consideradas patrimonio nacional.

35 A Lei n.° 8.490/92, no art. 21, transformou a Secretaria do Meio Ambiente em Ministério do Meio Ambiente
(BRASIL, 1992).
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IV - homologar acordos visando a transformacdo de penalidades pecuniarias na
obrigacgdo de executar medidas de interesse para a prote¢do ambiental;

V - determinar, mediante representagdo do IBAMA, a perda ou restri¢do de beneficios
fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater geral ou condicional, e a perda ou
suspensdo de participagdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais
de crédito;

VI - estabelecer, privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da poluicdo
por veiculos automotores, aeronaves e embarcagdes, mediante audiéncia dos
Ministérios competentes;

VII - estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutengio da
qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos.*

De fato, O CONAMA ¢ um colegiado que representa cinco setores: o6rgaos federais;
orgaos estaduais; 6rgdos municipais; setor empresarial e sociedade civil (CHIUVITE, 2010, p.
54). Atua sempre em reunides publicas e abertas aos interessados e buscando debater matérias
em tramitagdo, por consenso, sempre dentro do limite de sua competéncia (CHIUVITE, 2010,

p. 54).

2.1.2 Instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente

O art. 9° da Lei do PNMA estabelece 13 (trezes) instrumentos passiveis de utilizagao
para a consecucdo de seus objetivos: estabelecimento de padrdoes de qualidade ambiental;
zoneamento ambiental; avaliagdo de impactos ambientais; licenciamento e revisao de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras; incentivos a produgdo e instalacdo de equipamentos € a
criacdo ou absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental; criacdo de
espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal,
tais como 4reas de prote¢do ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas;
Sistema Nacional de Informacdes sobre o Meio Ambiente; Cadastro Técnico Federal de
Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental; penalidades disciplinares ou compensatorias
ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou correcdo da degradagdo
ambiental; Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA; garantia da

3%Foram suprimidas as redagdes dos incisos que ndo estio mais vigentes.
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prestacdo de informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-
las, quando inexistentes; Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais; instrumentos econdmicos, como concessao florestal,
serviddo ambiental, seguro ambiental e outros (BRASIL, 1981).

Para Ricardo Carneiro, esses instrumentos sdo, em sua maioria, de comando e controle,
com excecao do inciso V, que trata dos incentivos a produgao e instalacdo de equipamentos ¢ a
capacitagdo tecnoldgica para a melhoria da qualidade do meio ambiente (2003, p. 104). Ele
define duas formas de atuagdo do Poder Publico ao utilizar esses instrumentos: a disciplina para
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras ou degradadoras; e o planejamento ¢ a
implementagao de acdes publicas de protegao e conservagao dos recursos naturais (2003, p.
105).

Ressaltemos a previsao do art. 225, 111, da Constituicdo Federal, que determina que cabe
ao Poder Publico definir, em todas as unidades da federagdo, espacos territoriais ¢ seus
componentes especialmente protegidos (BRASIL, 1988). Conforme defende Ricardo Carneiro,
por meio de um processo de gerenciamento adequado de ecossistemas e de espacgos
ambientalmente protegidos € que se pode garantir a preservagao de grandes e distintas
populagdes de muitas espécies de animais e vegetais (2003, p. 26).

Para Raul Miguel Freitas de Oliveira, essa regra constitucional baseou-se na ideia de
que a melhor prote¢do do meio ambiente acontece pelo resguardo de um espaco territorial com
seus componentes reunidos em interacao (flora, fauna, recursos hidricos, etc.), ao invés de cada
um dos elementos separadamente (2013, p. 66). E a protegdo de todo ecossistema, portanto.

Para Paulo Roberto Barsano e Rildo Pereira Barbosa, o ecossistema pode ser definido
como o conjunto especifico em que habitam diversas espécies, sendo constituido por fatores
bioticos (efeitos causados pelas diversas populagdes e da interagdo entre elas), fatores abidticos
(efeitos causados por fatores externos, como agua, solo, ar, sol, entre outros) e biocenose (que
sd0 os seres vivos em geral, como a fauna, flora, etc.) (2014, p. 12). Os autores explicam que
quando ha varios ecossistemas em uma determinada localidade, entdo temos a formac¢ao de um
bioma, como, por exemplo, a Floresta Amazonica (2014, p. 13).

Dessa forma, temos os espacos ambientais que, para Celso Antonio Pacheco Fiorillo,
tomados em sentido amplo, sdo as por¢des do territdrio cuja finalidade ¢ a de protegao e
preservacdo ambiental, total ou parcial (2014, p. 262). Para ele, tais espagos dividem-se em

espacos especialmente protegidos e zoneamento ambiental (2014, p. 262).
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Segundo Ricardo Carneiro, os espagdes territoriais especialmente protegidos sdo
espagos geograficos, publicos ou privados, que sdo dotados de atributos ambientais relevantes
e que, por desempenharem um papel estratégico na prote¢ao da diversidade bioldgica existente
no territdrio nacional, requerem sua sujei¢cdo a um regime juridico de interesse publico, através
da limitagdo ou veda¢do do uso dos recursos ambientais pelas atividades econdmicas (2003, p.
115).

Na mesma linha de pensamento, Celso Antonio Pacheco Fiorillo defende que os espagos
especialmente protegidos podem estar localizados tanto em areas publicas como privadas, mas
merecem o tratamento diferenciado pelos seus atributos ambientais e assim sujeitam-se a um
regime juridico de interesse publico (2014, p. 263).

Raul Miguel Freitas de Oliveira defende que dentro do conceito mais amplo de espacos
territoriais especialmente protegidos encontra-se o conceito de areas protegidas (2013, p. 68),
cujo art. 2° da Convengdo da Diversidade Biologica assim define: “area protegida significa uma
area definida geograficamente que ¢ destinada, ou regulamentada, e administrada para alcangar
objetivos especificos de conservagdo”, conforme Decreto Legislativo n.° 02 de 1994 (BRASIL,
1994).

Na defini¢do de Antonio F. G. Beltrdo os espacos territorialmente protegidos, em
sentido estrito, compreendem as unidades de conservagio, as Areas de Preservagdo Permanente
— APP e as de Reserva Legal, as areas compreendidas no Bioma Mata Atlantica e outras criadas
pela Unido, Estados € Municipios (2014, p. 136).

Na otica de Raul Miguel Freitas de Oliveira, as espécies de espagdes territorialmente
protegidos sdo: a Area de Preservagio Permanente —APP; a Reserva Legal; as areas terrestres e
marinhas do Sistema Nacional de Unidades de Conservagado; as terras indigenas; e as terras
quilombolas (2013, p. 69). Ricardo Carneiro, por seu turno, alega que ao lado das unidades de
conservagdo, também sdo espagos protegidos a Area de Preservagio Permanente, a Areas de
Protecao Especial e a Reserva Legal (2003, p. 120).

Na sequéncia, serdo analisadas algumas das espécies de espagos territorialmente
protegidos, sem prejuizo da analise sequencial das espécies de Unidades de Conservagao

definidas pela Lei n. © 9.985/00.

2.1.2.1. As terras indigenas e terras quilombolas
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Em decorréncia do art. 231 da Constitui¢ao Federal, reconhece-se aos indios os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido sua demarcacao
(BRASIL, 1988). O § 1° deste mesmo art. define quais sdo as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indios:

[...] as por eles habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades
produtivas, as imprescindiveis a preservagdo dos recursos ambientais necessarios a

seu bem-estar ¢ as necessarias a sua reprodugdo fisica e cultural, seguindo seus usos,
costumes ¢ tradigdes (BRASIL, 1988).

Ainda, o § 2° do art. 231 determina que tais areas serao de posse permanente dos indios,
cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e lagos nelas existentes
(BRASIL, 1988). Regulamentando o preceito constitucional, o art. 24 do Estatuto do indio, Lei
n. ©6.001/73, denota que o uso e a percepgao das riquezas naturais, bem como ao produto da
exploragdo econdmica de tais riquezas naturais, ¢ assegurado aos indios ou silvicolas (BRASIL,
1973).

Luis Carlos Silva de Morais defende a aplicagdo do regime aplicado as Areas de
Preserva¢do Permanente em toda a vegetagdo florestal existente nas dareas indigenas,
independentemente de sua localizagao (2002, p. 66). Isso pois a exploracao das areas de floresta
somente sera aceita se vinculada a subsisténcia das comunidades indigenas e, ainda, fora da
area de preservacdo permanente” (2002, p. 66).

Entdo, para ele, ¢ necessario um ato administrativo vinculado para autorizar o manejo
dessas areas, cujo escopo da atividade deve ser, sempre, suprir a necessidade da subsisténcia

dos indigenas de determinadas atividades (2002, p. 66).

2.1.2.2 A Mata Atlantica

Quanto ao bioma Mata Atlantica, a Constituicdo Federal de 1988 o considera como
patriménio nacional e, portanto, sua utilizagdo deverd ser obediente a condigdes
preservacionistas ambientais (BRASIL, 1988). Tal valoragao justifica-se por conta deste Bioma
ser uma das mais importantes florestas tropicais do mundo, caracterizada pela grande

biodiversidade de plantas e arvores, estando presente em grande parte da regido litoranea
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brasileira, ocupando, atualmente, uma extensdo de aproximadamente 110 mil quilometros
quadrados (BARSANO, 2014, p. 14).

A Lein. ° 11.428/06 surge para disciplinar este dispositivo constitucional. O art. 2° da
respectiva norma coloca como integrantes do bioma Mata Atlantica as formagdes vegetais (com
os ecossistemas associados): floresta ombrofila densa; floresta ombréfila mista, também
denominada de Mata de Araucarias; floresta ombroéfila aberta; floresta estacional semidecidual;
e floresta estacional decidual, bem como os manguezais, as vegetacdes de restingas, campos de
altitude, brejos interioranos e encraves florestais do Nordeste (BRASIL, 2006).

O mesmo art., no § un, determina que somente os remanescentes de vegeta¢ao nativa
no estagio primario e secunddrio inicial, médio e avancado de regeneracdo, dentro da area de
abrangéncia da lei, € que terdo o uso e conservacao regulados pela norma (BRASIL, 2006). Isso
porqué a legislagao ndo exige que a Mata Atlantica seja replantada em toda a sua area original,
por isso regulamenta apenas as areas em que ainda hd algum resquicio da flora original
(BELTRAO, 2014, p. 265).

O art. 6° da Lei n. © 11.428/06 relata que a protecdo e a utilizagdo do Bioma Mata
Atlantica t€ém como objetivo o desenvolvimento sustentavel, com escopo de salvaguarda da
biodiversidade, da saide humana, de valores paisagisticos, estéticos e turisticos, bem como do
regime hidrico e da estabilidade social (BRASIL, 2006).

A protecdo da flora prevista no Codigo Florestal e outras legislagdes vigentes continuam
em vigor, permanecendo, também, aplicavel para a propria Mata Atlantica (BELTRAO, 2014,
p. 264). Cabe ao CONAMA pormenorizar sobre como sera a exploracao de toda a area de Mata
Atlantica, como dispoe o art. 4°, §1°, da Lein. ° 11.428/06 (BRASIL, 2006).

Acontece que este bioma se encontra em constante processo de extingdo desde a
chegada dos portugueses ao Brasil, época em que se iniciou a extracdo do pau-brasil e,
atualmente, a especulacdo imobiliaria, o corte ilegal de arvores, a poluigdo ambiental sdo as

principais causas que contribuem com a extingao da mata (BARSANO, 2014, p. 14).

2.1.2.3 Reserva da Biosfera
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A Reserva da Biosfera esta definida e instrumentalizada no art. 41 da Lei n. © 9.985/00,

que criou o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC:

Art. 41. A Reserva da Biosfera ¢ um modelo, adotado internacionalmente, de gestao
integrada, participativa e sustentavel dos recursos naturais, com os objetivos basicos
de preservacao da diversidade biologica, o desenvolvimento de atividades de
pesquisa, o monitoramento ambiental, a educagdo ambiental, o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria da qualidade de vida das populagdes (BRASIL, 2000).

Ela ¢ um instrumento de conservacao cujo objetivo € favorecer a descoberta de solucdes
para problemas que atingem o meio ambiente, privilegiando o uso sustentdvel dos recursos
naturais nas areas protegidas e promovendo o conhecimento, a pratica e os valores humanos
(BRASIL, 2019).

Segundo Saint-Clair Honorato Santos a lei, na esteira do movimento internacional,
optou por criar a Reserva da Biosfera como um modelo de gestdo integrada, participativa e
sustentavel dos recursos naturais, cujos objetivos basicos sdo a preservacao da diversidade
biologica, o desenvolvimento de atividades de pesquisa, o monitoramento ambiental, a
educagdo ambiental, o desenvolvimento sustentdvel e a melhoria na qualidade de vida das
populacdes (2003, p. 93). A ideia deste espago territorialmente protegido ¢ criar um centro de
trabalho conjunto de institui¢des governamentais € iniciativa privada para pesquisa e educacao

ambiental em prol do ecossistema:

A Reserva ¢ um centro de monitoramento, pesquisas, educagdo ambiental e
gerenciamento de ecossistemas, bem como centro de informagao e desenvolvimento
profissional dos técnicos em seu manejo. Seu gerenciamento € o trabalho conjunto de
instituicdes governamentais, ndo governamentais e centros de pesquisa. Esta
integracdo busca o atendimento as necessidades da comunidade local e o melhor
relacionamento entre os seres humanos e o meio ambiente (MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2019).

O conceito de Reserva da Biosfera iniciou de uma iniciativa da UNESCO em1972,
juntamente com o0 PNUMA, e hoje estdao espalhadas por 110 paises (BRASIL, 2019). Ela deve
ser gerida por um Conselho Consultivo, formado por representantes de instituicdes publicas, de
organizagdes da sociedade civil e da populagdo residente através de regulamento a ser
estabelecido (SANTOS, 2003, p. 93).

A titulo de opinido, Ignacy Sachs, refletindo acerca da ideia de Reserva da Biosfera, nao

se coloca contrario a sua criagdo, mas vé com cautela sua multiplicacdo exagerada:
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Nao sou totalmente contra as reservas naturais, mas penso que nao se deve multiplica-
las exageradamente, e sim apenas o estrito necessario para garantir a protecdo da
biodiversidade e criar corredores ecologicos. Defendo a banalizagdo da politica
respeitosa do meio ambiente, extensiva a todo o territdrio, mais que a demarcagao,
generosa no papel, de reservas para servirem de alibi a uma gestdo predatéria do meio
natural.

Dito isso, creio nas virtudes do conceito de ‘reservas de biosfera’ proposto pela
Unesco, j& que essas reservas comportam em torno do nucleo inviolavel (salvo para a
pesquisa) uma zona tampao e uma zona de transicdo, em que as atividades humanas
sdo toleradas, submetidas a um caderno de encargos ecologico.

Essas zonas de transicdo constituem outros tantos laboratorios para responder a
questdo de saber quais atividades econdmicas sdo compativeis com a protecdo de
ecossistemas frageis (2009, p. 304).

A Reserva de Biosfera é, portanto, um modelo de gestdo integrada que objetiva a

protecdo do meio ambiente a consecugdo do desenvolvimento sustentavel.

2.2. Do “Novo Codigo Florestal”

O “Novo Codigo Florestal”, Lei n. © 12.651/2012, de acordo com o art. 1°-A, § Unico,
remete a logica de harmonizar o desenvolvimento econdmico conjuntamente com a prote¢ao
ambiental (BRASIL, 2012). E a mesma ideia do art. 170 da CF de 1988, que preconiza o
desenvolvimento econdmico conjuntamente com a prote¢do ambiental sustentavel, como
também faz a Lei n. © 6.938/81, criadora do PNMA (LUCIANO, LUCIANO, 2015. p. 03).

A Lein. °12.651/2012 revogou o antigo texto do Codigo Florestal, dado pela Lei n. °
4.771/65, passando a ter quase o dobro de artigos, “aprofundando” a antiga legislagdo. Em
verdade, esta lei ndo pode ser considerada, tecnicamente, como um “Novo Codigo Florestal”,
haja vista que ndo corresponde a uma coletanea de normas juridicas que exaure a prote¢ao
florestal no Brasil; isso pois tal norma passa a conviver com outras legislacdes que regulam a
tematica ambiental, como a Lei n. ° 9.985/00 (Lei do Sistema Nacional das Unidades de
Conservacdo), a Lei n. © 11.284/06 (Lei das Gestao das Florestas Publicas), a Lei n. © 11.428/06
(Lei da utilizagdo e prote¢do do Bioma Mata Atlantica), a Lei Complementar n. © 140/2011 (Lei
de cooperacdo para a protecdo do meio ambiente), a Lei n. ° 9.605/98 (Lei dos crimes
ambientais), entre outras (BELTRAO, 2014, p. 247). Todas essas legislacdes sido aplicadas
cumulativamente com os ditames da Lei n. ° 12.651/2012 (BELTRAO, 2014, p. 247).

O STF debrugou-se sobre a constitucionalidade de diversos dispositivos do “Novo

Cddigo Florestal”, por meio do julgamento da Acao Declaratoria de Constitucionalidade (ADC)
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n. °42 e das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n. ©4901, 4902, 4903 e 4937, considerando-
0s, em sua grande maioria, de acordo com a norma constitucional (2018).
Alguns afirmam que a decisdo foi acertada, haja vista que a lei ja vinha sendo

costumeiramente tratada como constitucional por Tribunais de segunda instancia em todo o pais

(GRILI 2018, p. 46). Em sintese:

E um marco na histéria constitucional do desenvolvimento sustentével do Brasil. E
também o encerramento de uma discussao juridica ideologica fundada num suposto
principio do ndo retrocesso ambiental que alguns juristas defendem estar previsto no
art. 225 da Constituicdo Federal.

[...]

Uma vitoria do bom senso, apaziguadora de radicalismos juridicos e ideologicos de
todo o tipo, que nos deixa duas missdes importantes para os dois lados dessa briga: ao
MPF, as ONGs e as autoridades publicas ambientais o dever de se abracar o Codigo e
coloca-lo em pratica, fazendo-nos avangar em prol da protegdo ambiental. Ao setor
agricola, principal motor de nossa economia, o dever de, efetivamente, cumprir a lei
que tanto lutou para ver confirmada pelo STF (GRILI, 2018, p. 47).

As opinides de Guilherme Fredherico Dias Reisdorfer e Miguel Gualano de Godoy
também sdo no sentido de que as decisdes do STF buscaram o equilibrio entre o
desenvolvimento econdmico e a protegdo ambiental, levando em consideracao as realidades
preexistentes de ocupagdo e a necessidade de viabilizar a continuidade das atividades
econdmicas (2018).

Do texto consolidado, resta que se aprofundou a normatizacao de temas como o regime
juridico da Area de Preservagio Permanente (APP) ¢ da Reserva Legal, bem como o uso do
fogo, a supressdo de vegetagdo para uso alternativo do solo (BELTRAO, 2014, p. 247).
Também houve inovagdo ao criar a “area consolidada” urbana e rural e instituir o Cadastro
Ambiental Rural (CAR) de forma obrigatoria para todos os iméveis rurais (BELTRAO, 2014,
p. 247).

Quando ha previsao do legislador, logo no primeiro artigo, de que a lei tem como escopo
o estabelecimento de normas gerais, fica explicita a inten¢do de reforcar a caracteristica da
norma como tendo carater geral, dentro do contexto da competéncia concorrente da Unido em
matéria ambiental (LUCIANO, LUCIANO, 2015, p. 01).

Entretanto, ainda hé& discussdao doutrinaria e judicial se as normas estaduais ou
municipais poderiam restringir a atuagdo das atividades ou mitigar o direito de propriedade
além do que alein. ° 12.651/12 fez. Ha quem defenda que Estados e Municipios possam legislar
de maneira mais restritiva em prol do meio ambiente (LUCIANO, LUCIANO, 2015, p. 02).

Tais regras devem compreender o minimo de protecao, cabendo aos Estados, Distrito Federal
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e municipios, usando de suas competéncias legislativas concorrente e suplementar,
estabelecerem suas proprias normas, podendo ser mais restritivas que o dado pela legislagao
federal, porém nao mais flexiveis, haja vista que as disposi¢des do Codigo valem como um
minimo a ser observado (CHIUVITE, 2010, p. 127).

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 2656/SP, debrucando-se sobre o
tema, decidiu que ha extrapolagcdo da competéncia de Estado que edita lei em matéria ambiental
em contrariedade com o que ¢ definido por lei federal sobre o0 mesmo tema (BRASIL, 2003).
Portanto, decorrente do principio da Maxima Efetividade da Constituicdo, quando uma
competéncia ambiental ¢ fixada na Constituicdo Federal, tanto os Estados quanto os Municipios
podem legislar de forma supletiva, mas sem contrariar a norma federal (LUCIANO,
LUCIANO, 2015, p. 02 ¢ 03).

Por mais que permanecam diversas discussdes juridicas sobre o Codigo Florestal, resta,
de modo inequivoco, que ainda ¢ uma norma com escopo protetivo do meio ambiente, devendo

ser aplicada para que suas normas sejam eficazes de fato.

2.2.1 A Area de Preservacio Permanente — APP

(V]

A “Area de Preservagdio Permanente” — APP ¢é definida pelo art. 3°, II, da Lei n.

12.651/12 como:

[...] area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fun¢do ambiental de
preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populagdes humanas” (BRASIL, 2012).

A APP tem, pelo menos, cinco caracteristicas: ¢ uma area e ndo mais uma floresta,
podendo ou ndo estar coberta por vegetacao nativa, sendo permitida a cobertura por vegetacao
exdtica; ndo ¢ uma area qualquer, mas uma area protegida; a prote¢do se dd de forma
permanente; possui fungdes ambientais especificas diferenciadas de preservagdo e protecdo; a
supressao indevida da vegetacdo obriga o proprietario ou possuidor a recompor a vegetacao,
tendo tal obrigagdo natureza real (MACHADO, 2012, p. 144).

Da mesma forma, Geraldo Luciano e Débora Luciano também explicam que existem
cinco caracteristicas das APPs: a drea pode ou ndo estar coberta por vegetagao nativa; é, como

o proprio nome diz, uma éarea protegida; tal protecdo tem cardter permanente; como area
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protegida, possui funcgdes especificas como a preservacao, facilitagdo e prote¢do ambiental, e
preservacao do solo; a supressdo indevida da APP obriga o proprietario ou possuidor a
recomposi¢ao da vegetacdo (2015, p. 27). Elas podem ser divididas em trés grupos: protetor das
aguas; protetor das montanhas; protetor de ecossistemas determinados (2015, p. 27).

O fato ¢ que a APP “insere-se dentro de um contexto moderno da realidade ambiental,
em que se deve proporcionar a prote¢do integral de um ecossistema e nao apenas de um dos
elementos do meio ambiente” (OLIVEIRA, 2013, p. 72). Por isso que a sua disciplina juridica
prevé a defesa do ecossistema da area como um todo, o que corrobora para a tese da APP ser
uma espécie de espaco territorialmente protegido, conforme estabelece do art. 225, §1°, 111, da
Constituicao Federal (OLIVEIRA, 2013, p. 73).

Pela disposicdo do art. 4° da Lei, as APPs sdo estabelecidas a partir de critérios
meramente geograficos e topograficos, compreendendo desde as matas ciliares, que é a
vegetacdo encontrada a margem de rios, lagos, nascentes e correntes de dgua, bem como a
vegetacdo encontrada em topos e encostas de morros e demais elevagdes topograficas
(BRASIL, 2012). Portanto, este local advém diretamente da imposicao legal, ndo necessitando
de qualquer ato do Poder Publico (BELTRAO, 2014, p. 248), muito embora também haja a
possibilidade de criacdo de APP por ato do Poder Publico, doravante art. 6° da Lei, sendo esta
uma modalidade incomum (BELTRAO, 2014, p. 251).

A limita¢do administrativa da propriedade imposta pela APP consiste, basicamente, na
impossibilidade de exploragao econdmica das areas assinaladas como tal, salvo a exce¢do de
utilizacao por conta de utilidade publica, interesse social ou atividades eventuais ou de baixo

impacto ambiental (BELTRAO, 2014, p. 351). Concluindo:

[...] os proprietarios ou possuidores de imdveis rurais ou urbanos que possuam Areas
de Preservagdo Permanente tém a obrigacdo legal de manter intacta a vegetacao
localizada em tais espacdes, por se tratarem de bens de interesse comum a todos os
habitantes do pais. Caso tenha havido alguma supressdo de vegetagdo em APP, o
proprietario ou possuidor do respectivo imdvel tem o dever de promover a sua
recomposi¢do. Trata-se de 6nus imposto indistintamente a todos os proprietarios ou
possuidores de imdveis rurais ou urbanos, que nao fazem jus a nenhuma indenizagao,
uma vez que a prote¢do do meio ambiente consiste em um dos valores essenciais da
Constitui¢do de 1988, correspondendo a um limitador constitucional da livre iniciativa
(art. 170, VI) (BELTRAO, 2014, p. 351).

Também podemos ter APPs publicas ou privadas, haja vista que o Cdédigo Florestal ndo
faz distingdo em razdo do dominio (OLIVEIRA, 2013, p. 81). Ademais, a instauragdo e
manuten¢gdo de uma APP coaduna o cumprimento da funcdo social da propriedade rural

(MACHADO, 2012, p. 144).
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2.2.2 A Reserva Legal

A area de Reserva Legal também tem definicdo também na Lei n. © 12.651/12,

especificamente no art. 3°, I, como:

Area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos termos
do art. 12, com a fungdo de assegurar o uso econdmico de modo sustentavel dos
recursos naturais do imoével rural, auxiliar a conservagao e a reabilitagdo dos processos
ecologicos e promover a conservagdo da biodiversidade, bem como o abrigo e a
protecao de fauna silvestre e da flora nativa (BRASIL, 2012).

Segundo Raul Miguel Freitas de Oliveira, tal espago corresponde sempre a um
percentual da propriedade, que difere em cada regido do pais e do tipo de vegetacdo, conforme
estabelece os incisos I e II do Codigo Florestal (2013, p. 92). Nas palavras de Antonio F. G.

Beltrao:

Todo proprietario de imovel rural passa ter a obrigagdo de reservar uma area de
floresta ou outra forma de vegetacdo nativa que ndo podera ser explorada. No maximo,
sua vegetagdo podera ser utilizada sob o regime do “manejo sustentavel”, previamente
aprovado pelo 6rgdo competente do Sisnama” (2014, p. 260).

Paulo de Bessa Antunes defende que a natureza juridica da Reserva Legal ¢
caracterizada por uma obrigacao que recai diretamente sobre o imovel rural, independentemente
de quem ¢ o proprietario, pois estd ligada diretamente a coisa, permanecendo aderida a ela
enquanto existir (ANTUNES, 2012, p. 217).

O art. 12 da Lei 12.651/12 define que a porcentagem da propriedade rural cujo destino
¢ ser reserva permanente depende do seu tamanho e da regido do pais em que se encontra, bem
como se ¢ area de floresta, cerrados, campos gerais ou outros biomas (BRASIL, 2012). A
localizag¢do da reserva legal devera ser aprovada pelo 6rgdo competente do SISNAMA, apos
realizados os estudos técnicos dispostos no art. 14 da Lei (BRASIL, 2012).

Ana Maria de Oliveira Nusdeo cita a dificuldade do cumprimento das exigéncias legais
que recaem sobre os proprietarios rurais, em especial as areas de protecdo permanente € a
reserva legal, por conta da onerosidade da manutencdo, o que corrobora para a necessidade de

criacdo de diferentes instrumentos de incentivos a preservacao (2012, p. 99-100).
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2.3 O Sistema de Unidades de Conserva¢ao — SNUC

A Convenc¢ao Sobre Diversidade Bioldgica — CDB, ratificada no Brasil por meio do

3

Decreto Federal n. © 2519/98 ¢, segundo o Ministério do Meio Ambiente, “um dos mais
importantes instrumentos relacionados ao meio ambiente”. Em seu art. 8° ha a previsao dos
paises signatarios de adotarem politicas para o estabelecimento de areas protegidas para a
conservagao da diversidade biologica (BRASIL, 1988).

A propria PNMA, traz como objetivos a prote¢ao dos ecossistemas, com a preservagao
de areas representativas (art. 2°, IV), e a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos
como um de seus instrumentos (art. 9°, VI) (BRASIL, 1981).

A partir dessas normas preliminares, criou-se, o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo — SNUC, por meio da Lei n. ° 9.985/00. Ele é “constituido pelo conjunto das
unidades de conservagdo federais, estaduais e municipais”, segundo o art. 3°, caput (BRASIL,
2000). Sistematizou-se, assim, as unidades de conservagdao em todos os niveis da federagao,
objetivando contribuir com a diversidade bioldgica e dos recursos genéticos no territdrio
nacional, proteger as espécies ameacadas de extingdo, contribuir com a preservagao e a
restauragdo da diversidade de ecossistemas naturais, promover o desenvolvimento sustentavel
a partir dos recursos naturais, € proteger as paisagens naturais e pouco alteradas de notavel
beleza cénica, entre outros (SANTOS, 2003, p. 85).

A institui¢do do SNUC fo1 um marco para a politica do meio ambiente brasileira. Ele
normatiza as categorias de manejo de unidades de conservagdo, bem como os processos de
criacdo, implementacao e gestdo desses espacos. Tal sistema foi arquitetado de modo a permitir
a participagdo popular na implementacdo desses patrimonios nacionais (MATOS SOUZA et al,
2011, p. 17).

Nesse sentido, “as unidades de conservagao devem ser entendidas como uma maneira
especial de ordenamento territorial, € ndo como um entrave ao desenvolvimento econdmico e
socioambiental” (MATOS SOUZA et al, 2011, p. 15). A defini¢do legal do que sdo unidades

de conservacao se da por meio do art. 2° da Lei do SNUC:

Espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservagdo e limites definidos, sob regime especial de administragéo,
ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao (BRASIL, 2000).
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Originalmente, a gestdo do SNUC ser4 feita pelo CONAMA, com atribui¢des de carater
consultivo e deliberativo, com o escopo de acompanhar e implementar o sistema, cabendo ao
Ministério do Meio Ambiente a coordenagdao central e ao IBAMA e 6rgdos estaduais e
municipais a atuacdo executiva (SANTOS, 2003, p. 85). Posteriormente, houve a criagdo do
Instituto Chico Mendes, que se deu por meio da Lei n. ° 11.516/07, cujo art. 1°, 1, atribui como

sua competéncia:

[...] executar acdes da politica nacional de unidades de conservagdo da natureza,
referentes as atribuicdes federais relativas a proposi¢do, implantagdo, gestdo,
protecdo, fiscalizagdo ¢ monitoramento das unidades de conservacdo instituidas pela
Unido (BRASIL, 2007).

Assim sendo, o Instituto Chico Mendes passou a ser a responsavel por ser o 6rgao
executor do Sistema Nacional das Unidades de Conservagdo — SNUC na esfera federal, sendo

que o IBAMA passou a ter uma competéncia supletiva (BELTRAO, 2014, p. 136). E

exatamente isso que preconiza o art. 6°, III, da Lei do SNUC.

Art. 62 O SNUC sera gerido pelos seguintes 6rgdos, com as respectivas atribuigdes:

I — Orgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente -
Conama, com as atribui¢des de acompanhar a implementagdo do Sistema;

II - Orgdo central: o Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de coordenar o
Sistema; e

III - 6rgaos executores: o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em carater supletivo, os
orgaos estaduais e municipais, com a fun¢do de implementar o SNUC, subsidiar as
propostas de criacdo e administrar as unidades de conservagao federais, estaduais e
municipais, nas respectivas esferas de atuagdo.

Paragrafo unico. Podem integrar o SNUC, excepcionalmente e a critério do Conama,
unidades de conservagdo estaduais e municipais que, concebidas para atender a
peculiaridades regionais ou locais, possuam objetivos de manejo que ndo possam ser
satisfatoriamente atendidos por nenhuma categoria prevista nesta Lei e cujas
caracteristicas permitam, em relacdo a estas, uma clara distin¢cdo (BRASIL, 2000).

O SNUC conta, doravante o rol do art. 4* da referida Lei, com 13 (treze) objetivos, a
saber: a contribuicdo para a manuten¢do da diversidade bioldgica, bem como dos recursos
genéticos; a protecao das espécies ameacgadas de extingdo (em ambito regional ou nacional);
contribuicdo para a preservagao e restauracdo da diversidade dos ecossistemas naturais;
promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel a partir dos recursos naturais; a promogdo da
utilizagdo dos principios e praticas de conservagdo da natureza no processo de
desenvolvimento; protecdo das paisagens e belezas cénicas; protecdo das caracteristicas
relevantes da natureza geologica, geomorfologica, espeleologica, arqueoldgica, paleontoldgica

e cultural; prote¢ao dos recursos hidricos e edaficos; recuperagdo dos ecossistemas degradados;
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proporcionar meios € incentivar a pesquisa cientifica e estudos e monitoramento ambiental;
valorizar tanto econdmico quanto socialmente a diversidade biologica; favorecer e promover
condig¢des da educacao ambiental, a recreagao em contato com a natureza e o turismo ecoldgico;
e, por fim, a prote¢do aos recursos naturais necessarios a subsisténcia das populagdes
tradicionais, respeitando seu conhecimento e cultura e promovendo-as socialmente. (BRASIL,
2000).

Também sdo 13 (treze) as diretrizes a serem observadas pelo SNUC, conforme o art. 5%
assegurar dentro do ambito das unidades de conservagdo que haja representacdo de amostras
significativas e ecologicamente viaveis das diferentes populacdes, habitats e ecossistemas do
territério nacional e das 4guas jurisdicionais, de modo a proteger o patrimonio bioldgico
existente; assegurar mecanismos € procedimentos para o envolvimento da sociedade no
estabelecimento e na revisao da politica das UCs; buscar o apoio e cooperacao de entidades nao
governamentais para estudos, pesquisas cientificas, praticas de educagdo ambiental, atividades
de lazer e turismo ecoldgico, bem como monitoramento, manutencdo e outras atividades
relativas a gestdo das UCs; incentivar o estabelecimento e participag¢do das populagdes locais e
entidades privadas dentro das UCs; assegurar, quando possivel, a sustentabilidade economica
das UCs; permitir o uso das UCs para conservacdo das varias espécies de animais, plantas
domesticadas e recursos genéticos silvestres; assegurar que a criagdo e gestdo das UCs sejam
feitos de modo integrado com as politicas locais, considerando as caracteristicas peculiares de
cada local, bem como as necessidades sociais € econdmicas desses lugares; considerar as
condig¢des e necessidades das populacdes locais ao desenvolver e adaptar métodos e técnicas de
uso sustentavel dos recursos naturais; garantir as populagdes tradicionais que dependam, para
sua subsisténcia, da utilizagdo dos recursos naturais que existem dentro das UCs outros meios
para sua subsisténcia, bem como justa indenizacdo pelos recursos perdidos; garantir que os
recursos financeiros sejam alocados devidamente para a obtencdo dos objetivos do SNUC;
buscar, sempre que possivel, a autonomia administrativa e financeira; buscar proteger grades
areas por meio de uma integragdo conjunta das UCs de diferentes categorias, utilizando as
respectivas zonas de amortecimento e corredores ecoldgicos, integrando areas de preservagao
da natureza com o uso sustentavel e restauracao e recuperacao dos ecossistemas (BRASIL,
2000).

As citadas zonas de amortecimento, também chamadas de zonas tampao, tem por

finalidade criar uma prote¢@o ao entorno das unidades de conservagao e, por isso, constituem
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uma limitacdo administrativa ao direito de propriedade aplicaveis as que se encontrem no
entorno da unidade, com escopo de garantir protedo a ela (SANTOS, 2003, P. 94). E
importante considerar a extensao de cada unidade de conservagao para que sejam disciplinadas
as atividades permitidas, incumbindo aos 6rgdos administrativos responsaveis a fixagdo dessa
limitagdo (SANTOS, 2003, P. 94).

Ja o corredor ecoldgico ¢ uma area onde possa transitar a fauna e haver dispersao
genética, interligando as unidades de conservagao e areas que podem ser, a0 mesmo tempo, de
reserva legal e mata ciliares de propriedades, obtendo um grande ganho ambiental (SANTOS,
2003, P. 94).

A ultima diretriz do SNUC, a do art. 5°, XIII, faz mencao a necessidade de integragdo
entre dois tipos de areas diferentes: a de preservacao integral com a de uso sustentavel. Isso
pois a mesma legislagdo, no art. 7%, separa as UCs que compdem o SNUC em dois tipos
diferentes: as Unidades de Protegdo Integral e as Unidades de Uso Sustentavel. Ressalta-se que
com a criagdo do SNUC, no ano de 2000, ndo houve a classificacdo de alguns espagos
territoriais protegidos pré-existentes como unidades de conservacdo, outras foram reordenadas
(SANTOS, 2003, p. 86). O fato ¢ que se consolidou, ao final, dois tipos de unidades de
conservagao: a de protecao integral e de uso sustentavel.

O art. 7°, §1°, fica explicito que, para as Unidades de Protecdo Integral, a intengdo “¢
preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com
excecao dos casos previstos nesta Lei” (BRASIL, 2000). Por sua vez, para as Unidades de Uso
Sustentavel, o objetivo ¢ “compatibilizar a conservacao da natureza com o uso sustentavel de
parcela dos seus recursos naturais” (BRASIL, 2000).

Na sequéncia, o art. 8° da Lei do SNUC cita quais sdo as categorias de Unidades de
Protecao Integral: Estagdo Ecoldgica; Reserva Biologica; Parque Nacional; Monumento
Natural e Refugio da Vida Silvestre (BRASIL, 2000).

O art. 14 da Lei do SNUC também categoriza as Unidades de Conservacao de Uso
Sustentavel em: Area de Prote¢io Ambiental; Area de Relevante Interesse Ecologico; Floresta
Nacional; Reserva Extrativista; Reserva de Fauna; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; e
Reserva Particular do Patrimdnio Nacional (BRASIL, 2000).

Entretanto, o § un. do art. 6° da Lei aduz que, a critério do CONAMA, poderao integrar

o SNUC unidades de conservagao estaduais e municipais que possuam objetivos de manejo que
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ndo possam se enquadrar nas categorias de UCs definidas na Lei, possuindo clara distingao
(BRASIL, 2000).

A Lei n. ° 9.985/00 ¢ regulamentada pelo Decreto n. © 4.340/02 que estabelece
pormenores das disposi¢des legais. Logo no art. 46 do Decreto n. ° 4.340/02 fica estabelecido
que “cada categoria de unidade de conservagao integrante do SNUC sera objeto de regulamento
especifico”, a ser proposta pelo Ministério do Meio Ambiente (BRASIL, 2002), o que sera
analisado na sequéncia. Adiante, nesta pesquisa, analisa-se as espécies de unidades de

conservagao integrantes do SNUC.

2.3.1 A Area de Protecdo Ambiental

A Area de Preservagio Ambiental — APA, ¢ estabelecida pela Lei n. © 6.902/81, em seu
art. 9°, sendo as quais o Poder Executivo estabelece normas limitando ou proibindo: a
implantacdao e funcionamento de industrias potencialmente poluidoras que possam afetar os
mananciais de 4gua; a realizacao de obras de terraplanagem e abertura de canais quando forem
passiveis de alteragdo das condigdes ecoldgicas locais; o exercicio de atividades que provoquem
acelerada erosdo de terras ou acentuado assorcamento das colegdes hidricas; o exercicio de
atividades que ameacem extinguir as espécies raras da biota regional (BRASIL, 1981).

Uma vez estabelecida, a APA implica em limitagdo administrativa, mas nao retira o
direito de propriedade do proprietario (SANTOS, 2003, p. 106). Cabe ao IBAMA a fiscalizagdo
das APAs isoladamente ou em conjunto com outros 6rgaos ambientais equivalentes no ambito
estadual, podendo, para tanto, realizar convénios, nos termos do § 1° do art. 9° da Lei n. °

6.902/81 (BRASIL, 1981).

2.3.2 A Area de Relevante Interesse Ecolégico

As Areas de Relevante Interesse Ecologico — ARIE, formam institucionalizadas pelo

art. 16 da Lei do SNUC e caracterizam-se por serem, em geral, de pequena extensdo, com pouca
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ou nenhuma ocupagdo humana, com caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga
exemplares raros da biota regional, € tem como objetivo manter os ecossistemas naturais de
importancia regional ou local e regular o uso admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-
lo com os objetivos de conservaciao da natureza (BRASIL, 2000). Elas podem ser instituidas

em terras publicas ou privadas (BRASIL, 2000).

2.3.3 A Floresta Nacional

A Floresta Nacional ¢ uma area com cobertura florestal de espécies predominantemente
nativas cujo objetivo ¢ o uso multiplo sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica,
com énfase em métodos para exploragao sustentavel de florestas nativas (BRASIL, 2000). Nela,
¢ permitida a permanéncia de populagdes tradicionais que a habitam quando de sua criagdo,
bem como também ¢€ permitida a visita publica e a pesquisa cientifica (BRASIL, 2000).

Ela tem caracteristica geral de ter dominio publico, impondo-se, desta forma, a
inalienabilidade como um todo, ressalvando-se a exploragdo racional pelo Estado com fins
econdmicos; sdo bens impenhoréaveis e imprescritiveis (SANTOS, 2003, p. 108).

Saint-Clair Honorato Santos aponta para a sua caracteristica de uso multiplo sustentavel
dos recursos florestais e a pesquisa cientifica com énfase em métodos para a exploragao

sustentavel de florestas nativas (2003, p. 108).

2.3.4 A Reserva Extrativista — RESEX

Definida pelo art. 18 da Lei do SNUC, a Reserva Extrativista - RESEX é:

[...] uma érea utilizada por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia
baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na
criagdo de animais de pequeno porte, € tem como objetivos basicos proteger os meios
de vida e a cultura dessas populacdes, e assegurar o uso sustentavel dos recursos
naturais da unidade (BRASIL, 2000).
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Segundo Saint-Clair Honorato Santos, ela tem por finalidade o interesse ecologico e
social, devendo ser aproveitadas areas que possuam essas caracteristicas para a exploragao
autossustentavel, pois um dos objetivos € a conservacao ambiental (2003, p. 109). A Reserva
Extrativista ¢ de dominio publico, com seu uso concedido as populagdes extrativistas
tradicionais, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas

(BRASIL, 2000).

2.3.5 A Reserva de Fauna

A Reserva de Fauna, por defini¢do, “¢ uma area natural com populagdes animais de
espécies nativas, terrestres ou aquaticas, residentes ou migratorias, adequadas para estudos
técnico-cientificos sobre o manejo econdmico sustentavel de recursos faunisticos” (BRASIL,
2000). Ela ¢ de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares incluidas em seus
limites devem ser desapropriadas (BRASIL, 2000).

A visitagdo publica pode ser permitida, desde que compativel com o manejo da unidade,
e ¢ proibido o exercicio da caca amadoristica ou profissional (BRASIL, 2000). Outrossim, a
comercializacdo dos produtos e subprodutos resultantes das pesquisas obedecerd ao disposto
nas leis sobre fauna e regulamentos.

Saint-Clair Honorato Santos explica que como o objetivo desta unidade ¢ o de
proporcionar recursos econdmicos, os produtos e subprodutos obtidos por meio dessas

pesquisas deverdo obedecer a legislagao vigente (2003, p. 111).

2.3.6 A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel

A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel ¢ aquela que tem como objetivo a
preservacao da natureza e, conjuntamente, assegurar as condigdes € 0s meios necessarios para

a reproducdo e a melhoria dos modos e da qualidade de vida e exploragdo dos recursos naturais
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das populacdes tradicionais e, ainda, valorizar, conservar e aperfeicoar o conhecimento ¢ as
técnicas de manejo do ambiente, desenvolvido por estas populagdes (BRASIL, 2000).

Nas palavras de Saint-Clair Honorato Santos, ¢ uma area natural que abriga populagdes
tradicionais, cuja existéncia ¢ baseada em sistemas sustentaveis de explora¢do dos recursos
naturais e que visam a protecao da natureza e a manuten¢do da diversidade bioldgica (2003, p.
111).

Ela ¢ de dominio publico e, uma vez que haja areas particulares incluidas em seus
limites, estas devem ser, quando necessario, desapropriadas (BRASIL, 2000). O seu uso das
porgdes de areas ocupadas pelas populagdes tradicionais devera ser serd regulado (BRASIL,
2000). Saint-Clair Honorato Santos ressalta o uso desta unidade de forma econdmica e

sustentavel:

Forma marcante ¢ a de permitir a exploracdo de componentes dos ecossistemas
naturais em regime de manejo sustentavel ¢ a substituigdo da cobertura vegetal por
espécies cultivaveis, desde que sujeitas ao zoneamento ¢ as limitagdes do Pano de
Manejo (2003, p. 111).

2.3.7 A Reserva Particular do Patrimonio Natural

A Reserva Particular do Patrimonio Natural - RPPN “€¢ uma area privada, gravada com
perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade biologica” (BRASIL, 2000). E um
gravame que se da com perpetuidade para conservar a diversidade bioldgica por ato do interesse
do cidaddo (SANTOS, 2003, p. 111).

Somente podera ser permitida, na Reserva Particular do Patrimonio Natural, a pesquisa
cientifica e a visitagdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais (BRASIL, 2000).
Saint-Clair Honorato Santos aponta que esta modalidade de UC tem contribuido muito para a

melhoria da qualidade ambiental de algumas regides do pais (2003, p. 112).

2.3.8 A Estagdo Ecologica
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A Lein. °12.651/12 também estabelece a figura da Estacao Ecologica, definindo-a, no
art. 1°, como: areas representativas de ecossistemas brasileiros, destinadas a realizagdo de
pesquisas basicas e aplicadas de Ecologia, a protegao do ambiente natural e ao desenvolvimento
da educagdo conservacionista (BRASIL, 2000). O art. 2° permite a criagdo de Estagdes
Ecolodgicas tanto pela Unido, quanto pelos Estados e Municipios, sempre em terras de seus
dominios (BRASIL, 1981).

A regra ¢ que 90% (noventa por cento) ou mais do espaco da Estacdo Ecoldgica devera
ser destinada, permanentemente, sob definicdo de ato do Poder Executivo, para a preservagao
integral da biota. No restante da area da Estacdo, uma vez que existe um plano de zoneamento
aprovado, poderdo ser feitas pesquisas cientificas que possam incorrer em modificagdes no
ambiente natural, embora tais atividades devem priorizar ndo colocar em perigo a sobrevivéncia
das espécies ali existentes (BRASIL, 1981).

Outro escopo da existéncia da Esta¢do Ecologica é permitir o estudo comparativo de
areas da mesma regido, mas que foram ocupadas e modificadas pelo homem, de modo que se
possa obter informagdes que sejam Uteis ao planejamento regional e ao uso racional dos
recursos naturais, nos termos do art. 4° da Lei n. ° 6.902/81 (BRASIL, 1981).

Fica proibido o uso das Estacdes Ecoldgicas para fins diversos daqueles para os quais
foram criadas, sob previsdo especifica expressa nos incisos do art. 7° quanto: presenca de
rebanho de animais domésticos de propriedade particular; exploragdo de recursos naturais,
exceto para fins experimentais, que nao importem em prejuizo para a manutengdo da biota
nativa (com a ressalva se houver um plano de zoneamento); porte € uso de armas de qualquer
tipo; porte e uso de instrumentos de corte de arvores; porte e uso de redes de apanha de animais
e outros artefatos de captura (BRASIL, 1981).

Caso haja alguma infrag@o a tais normas, a Administracdo da Estacdo Ecoldgica tem
competéncia (art. 7°, 4°) para aplicar penalidades de cobranga indenizatdéria pelos danos
causados bem como a apreensao dos materiais proibidos (art. 7°, §3°) (BRASIL, 1981).

Por fim, fica a encargo do IBAMA “zelar pelo cumprimento da destinacao das Estagdes
Ecolodgicas, manter organizado o cadastro das que forem criadas e promover a realizagdo de
reunides cientificas” (BRASIL, 1981). Segundo Saint-Clair Honorato Santos, a Estacao
Ecolbgica possui uma das mais rigorosas restrigdes no direito brasileiro, pois somente podera
ser utilizada para os fins de pesquisa e protecdo do ambiente natural, bem como na educagao

ambiental (2003, p. 98).
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2.3.9 A Reserva Biologica

A Reserva Biologica tem como objetivo a preservacdo integral da biota e demais
atributos naturais existentes em seu limite, ndo podendo ter qualquer tipo de interferéncia
humana direta ou modificacdo ambiental, conforme art. 10 da Lei do SNUC (BRASIL, 2000).

Saint-Clair Honorato Santos diz que as reservas bioldgicas sdo areas intocaveis,
destinadas a protecao dos ecossistemas relevantes, fauna e flora, sendo somente permitida a
atividade cientifica desde que autorizada pela autoridade competente e, ademais, sua criagao
implica na restrigdo total do direito de propriedade quando se tratar de area de dominio privado

(2003, p. 100).

2.3.10 O Parque Nacional

Conforme o art. 11 da Lei do SNUC, os Parques Nacionais destinam-se a preservagao
de ecossistemas naturais de grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, sendo possivel, em seu
entorno, a realizagdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educagao e
interpretagdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico
(BRASIL, 2000). Saint-Clair Honorato Santos explica que dentro de cada Parque devera existir
um zoneamento interno para compatibilizar as atividades a que se destina (2003, p. 102).

Quanto aos Parques Nacionais, ficou instituido no art. 11, §4°, que, caso eles sejam
criados pelos Estados-membros da Federagdo, ou pelos Municipio, serdo denominadas de

Parque Estadual e Parque Natural Municipal, respectivamente (BRASIL, 2000).

2.3.11 O Monumento Natural

Constante no art. 12 da Lei no SNUC, o Monumento Natural tem como objetivo basico

preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica, podendo ser constituido
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por areas particulares, desde que possivel a compatibilizagcdo dos objetivos da unidade com a
utilizacdo da terra e dos recursos naturais do local pelos proprietarios (BRASIL, 2000). Caso
haja incompatibilizacao, a area devera ser desapropriada, de acordo com o § 2° do art. em

comento (BRASIL, 2000).

2.3.12 O Refugio da Vida Silvestre

O Refugio da Vida Silvestre, instituido pelo art. 13 da Lei do SNUC, visa a prote¢do
dos ambientes naturais onde se asseguram condi¢des para a existéncia ou reproducdo de
espécies ou comunidades da flora local e da fauna residente ou migratoria. (BRASIL, 2000).
Ele pode ser constituido por areas particulares, desde que seja possivel compatibilizar os
objetivos da unidade com a utilizagdo da terra e dos recursos naturais do local pelos
proprietarios e, caso haja incompatibilidade, devera haver a desapropriagao (BRASIL, 2000).

Para a pesquisa cientifica, hd dependéncia de autorizacao prévia do érgao responsavel
pela administracdo da unidade e esta sujeita as condicdes e restrigdes por este estabelecidas

(BRASIL, 2000).

2.4 Determinac¢oes comuns a todas as Unidades de Conservacao

Algumas disposi¢des relativas a criagdo, implementacdo e gestdo das unidades de
conservagao sao comuns tanto as de Uso Sustentdvel como as de Prote¢do Integral, como
determina o no capitulo IV da Lei do SNUC.

Primeiro, temos que todas as UCs serdo criadas por ato do Poder Publico (art. 22, caput)
que deve fazer, previamente, estudos técnicos e consulta publica para a identificagdo da
localizagdo, dimensao e os limites geograficos da unidade (art. 22, §2°) e fornecer informacdes
de modo adequado e inteligivel a populacdo e interessados (art. 22, §3°) (BRASIL, 2000).

A consulta publica também deve anteceder a criacdo, e terd como escopo a defini¢do da

localizacdo, dimensdo e limites adequados para a UC, conforme art. 5° do Decreto n. © 4.340/02
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(BRASIL, 2002). No §2° do respectivo art, fica claro o dever do 6rgdo executor competente de
realizar a indicagdo clara e em linguagem acessivel de todas as implicacdes para a populagao
que morar no interior ¢ em volta da UC (BRASIL, 2002).

Para Saint-Clair Honorato Santos, ¢ de bom alvitre efetuar o estudo do local pretendido
para a implementa¢ao da Unidade de Conservacdo, bem como discutir com a comunidade sua
criacdo, em homenagem a determinagdo constitucional da participagdo publica nos atos da
administracao (2003, p. 88).

O Decreto n. ° 4.340/02 estabelece, em seu art. 4°, que “compete ao 6rgdo executor
proponente de nova unidade de conservacdo elaborar os estudos técnicos preliminares e
realizar, quando for o caso, a consulta publica ¢ os demais procedimentos administrativos
necessarios a criacao da unidade”. (BRASIL, 2002). O art. 6°, III, da Lei do SNUC descreve
quem sdo os 6rgdos executores: Instituto Chico Mendes e Ibama, em carater supletivo, bem
como os 6rgaos estaduais e municipais (BRASIL, 2000).

No ato de criagdo da UC, o Poder Publico podera criar limitagdes administrativas para
realizar estudos a critério do oOrgdo ambiental competente para atividades econdmicas
potencialmente causadoras de degradagdo ambiental, ressalvadas atividades agropecudrias,
outras atividades econdmicas em andamento e obras publicas licenciadas, nos termos do art.
22-A da Lei do SNUC (BRASIL, 2000). No §1?* deste art. ha previsdo expressa de que nessa
area limitada administrativamente ndo sera permitida qualquer atividade que importe em
exploragdo e corte raso da floresta e demais formas de vegetagdo nativa (BRASIL, 2000). A
limitagdo administrativa tera prazo maximo de 07 (sete) meses, conforme o §2° (BRASIL,
2000).

Existe, ainda, a obrigatoriedade de elaborar o Plano de Manejo para todas as unidades
de conservagao, como bem-dispde o art. 27 da Lei do SNUC, até o limite de cinco anos a partir
de sua criacao, de acordo com o § 2° de tal art. (BRASIL, 2000). Outrossim, na elaboragdo do
plano de manejo, via de regra, deve ser observada a ampla participagao das comunidades locais,
doravante § 2° do art. 27 (BRASIL, 2000).

Sobre as populagdes tradicionais habitantes das Unidades de Conservagdao das
categorias Reserva Extrativista e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, terdo a posse € o
uso das areas ocupadas regulados por contrato, obrigando-se a corroborar com a preservacao,

recuperagdo, defesa e manutengdo da UC, pela regra do art. 23, caput e §1°. (BRASIL, 2000).
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Todavia, o uso ndo serd irrestrito, devendo tais agrupamentos humanos respeitarem as

delimitagdes dispostas no §2° do mesmo art:

§ 22 O uso dos recursos naturais pelas populagdes de que trata este artigo obedecera
as seguintes normas:

I - proibicdo do uso de espécies localmente ameagadas de extin¢do ou de praticas que
danifiquem os seus habitats;

I - proibigdo de praticas ou atividades que impecam a regeneragdo natural dos
ecossistemas;

IIT - demais normas estabelecidas na legislagdo, no Plano de Manejo da unidade de
conservagao e no contrato de concessao de direito real de uso (BRASIL, 2000).

O art. 13 do Decreto n. ©4.340/02 deixa claro que sera firmado um contrato de concessao
de direito real de uso e um termo de compromisso com as populagdes tradicionais das Reservas

Extrativistas e Reservas de Uso Sustentavel, sempre de acordo com o Plano de Manejo:

Art. 13. O contrato de concessao de direito real de uso e o termo de compromisso
firmados com populagdes tradicionais das Reservas Extrativistas e Reservas de Uso
Sustentavel devem estar de acordo com o Plano de Manejo, devendo ser revistos, se
necessario. (DECRETO, 2002)

Outrossim, nem todas as categorias de unidades de conservacdo comportam a

coexisténcia de populagdes em seu interior, como observa Saint-Clair Honorato Santos:

E o caso das pertencentes ao Grupo de Protegdo Integral ou de uso indireto, que, pelo
objetivo de sua constituicdo, visam a protecdo integral daqueles ecossistemas
representativos. Nao poderia o legislador agir de outra forma, ou seja, estabelecer que,
em havendo populagdes em areas instituidas como tal, o Poder Publico promovesse
sua relocagdo, preservando-se seus direitos elementares (2003, p. 96).

Todas as UCs, salvo a Area de Protecdo Ambiental e a Reserva Particular do Patriménio
Natural, deverdo possuir uma zona de amortecimento e, quando for conveniente, um corredor
ecologico, doravante mandamento do art. 25 da Lei n. © 9.985/00 (BRASIL, 2000). Outrossim,
como bem diz o art. 24 da Lei, “o subsolo e o espaco aéreo, sempre que influirem na estabilidade
do ecossistema, integram os limites das unidades de conservacao” (BRASIL, 2000).

Também ¢ proibida a alteragdo, utiliza¢do ou atividade na Unidade de Conservagao que
nao esteja de acordo com seu Plano de Manejo, conforme art. 28 da Lei do SNUC (BRASIL,
2000). Caso nao haja Plano de Manejo aprovado, a regra ¢ que s6 podem ser desenvolvidas
atividades de conservagdo, de protecdo integral, com o intuito de garantir a integridade dos
recursos que a unidade tem como objetivo proteger (SANTOS, 2003, p. 89).

Pela denotacgdo do art. 31, também fica proibida a introdugao de espécies exaticas, salvo

aquelas que pelas suas proprias caracteristicas admitem esta possibilidade (SANTOS, 2003, p.
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89). Tais unidades que admitem a excegdio sdo: Areas de Protegdo Ambiental, as Florestas

Nacionais, as Reservas Extrativistas e as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, (BRASIL,

2000).

Acerca de pesquisa cientifica, o art. 32 da Lei do SNUC assim dispde:

Os orgaos executores articular-se-3o com a comunidade cientifica com o proposito de
incentivar o desenvolvimento de pesquisas sobre a fauna, a flora e a ecologia das
unidades de conservagdo e sobre formas de uso sustentdvel dos recursos naturais,
valorizando-se o conhecimento das populagdes tradicionais. (BRASIL, 2000).

Para Saint-Clair Honorato Santos, a atividade de pesquisa deve estar sempre

subordinada a administragdo do poder publico se realizada em unidades de conservagio,

devendo ser garantidos que eventuais lucros retornem a populacao brasileira, como por meio

de participagdo em universidades, por exemplo (2003, p. 90).

2.4.1 Do Plano de Manejo

A regra € que todas as UCs deverdo contar com um Plano de Manejo (art. 27), o que a

propria Lei do SNUC define, no art. 2%, XVII, como:

XVII - plano de manejo: documento técnico mediante o qual, com fundamento nos
objetivos gerais de uma unidade de conservagao, se estabelece o seu zoneamento ¢ as
normas que devem presidir o uso da area e o manejo dos recursos naturais, inclusive
a implantagdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade (BRASIL, 2000).

A definicdo de manejo florestal ¢ dada pela Lei n. ° 11.284/06, a Lei de Gestao de

Florestas Publicas, no art. 3°, IV:

Art. 3°, VI - manejo florestal sustentavel: administragdo da floresta para a obtengao
de beneficios econdmicos, sociais ¢ ambientais, respeitando-se os mecanismos de
sustentacdo do ecossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa ou
alternativamente, a utilizacdo de multiplas espécies madeireiras, de multiplos
produtos e subprodutos ndo madeireiros, bem como a utilizagdo de outros bens e
servigos de natureza florestal (BRASIL, 2006).
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Ou seja, o plano de manejo ¢ documento que norteara as atividades e a utilizagdo da
UC, devendo estar de acordo com o regramento da respectiva categoria, sendo que qualquer
utilizacao da area em desacordo com ele estara proibida, nos termos do art. 28 da Lei do SNUC
(BRASIL, 2000).

As praticas de manejo de florestas consistem em modos de gestdo e uso que respeitem
a fun¢do ecologica, econdmica e social da terra, relacionando-se com as técnicas que aumentam
o0 sequestro e estocagem de carbono nas florestas e incluem assim a revegeta¢do e adocao de
ciclos de rotagdo mais longos nas atividades agricolas e pecuarias (NUSDEO, 2012, p. 41).

Segundo Antonio Carlos Diegues, existe, ainda, as técnicas de manejo tradicionais sdo

as que incluem:

a domesticacdo e manipulagdo de espécies de fauna e flora, vinculadas as atividades
relacionadas a agricultura itinerante, a introducdo de espécies de arvores frutiferas nas
rogas de mandioca, a caca de subsisténcia, as técnicas de pesca, a construgdo de
pesqueiros e a utilizagdo de calendarios complexos de atividades que retinem coleta e
cultivo (DIEGUES, 2001).

Para a gestdo das florestas publicas, explicada adiante, o regime de manejo utilizado ¢
o sustentdvel, conforme dispoe o art. 2°, VII, da Lei n. ° 11.284/2006. Ele ¢ um dos regimes de
exploragao de florestas e de formagdes sucessoras, utilizado tanto no dominio publico como
também no dominio privado, juntamente com o regime de supressdo de florestas e formacao
sucessoras para uso alternativo do solo, conforme dispde o art. 1°, §1°, do Decreto n. © 5.975/06,
que regulamenta o Codigo Florestal (BRASIL, 2006).

Esse diploma normativo, no § un. do art. 2°, descreve o plano de manejo florestal
sustentavel como: “o documento técnico basico que contém as diretrizes e procedimentos para
a administra¢do da floresta, visando a obtencao de beneficios economicos, sociais ¢ ambientais,
observada a defini¢do de manejo florestal sustentavel” (BRASIL, 2006).

Falta plano de manejo para a grande maioria das UCs, pois somente cerca de 22% das
unidades de conservagdo federais e estaduais contam com plano de manejo (MATOS SOUZA
etal, 2011, p. 14). Cria-se, assim, um desafio futuro para a gestao das unidades, que apresentam,
dessa forma, carater mais administrativo do que propriamente de manejo e de conservagao

(MATOS SOUZA et al, 2011, p. 14).
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Segundo outra fonte, o Instituto Chico Mendes — ICMBio, das 334 (trezentos e trinta e
quatro) unidades de conservacao federais, apenas 195 (cento € noventa e cinco) possuem plano
de manejo. Ademais, 285 (duzentos e oitenta e cinco) possuem Conselho Gestor (BRASIL,
2017).

Ao ser elaborado, o Plano de Manejo deve ser elaborado precedido da ampla
participacao da populagdo local nas Reservas Extrativistas, nas Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel, nas Areas de Protecio Ambiental e, quando couber, nas Florestas Nacionais e
Areas de Relevante Interesse Ecoldgico, como determina o art. 28, §2* da Lei do SNUC.
(BRASIL, 2000).

Mesmo com a liberdade de elaboragdo do plano de manejo, ainda assim € restrita a
introducao nas UCs de espécies ndo autdctones, como explicitamente proibe o art. 31 (BRASIL,
2000).

Entretanto, para as Areas de Prote¢do Ambiental, as Florestas Nacionais, as Reservas
Extrativistas e as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, h4d excecdo a essa regra, assim
como € permitida a introdu¢@o de animais e plantas necessarios a administragao e as atividades

das demais categorias de UCs, como bem-dispde o §1° do art. 31 (BRASIL, 2000).

2.4.2 Da exploragdo comercial dos produtos, subprodutos e servigos nas Unidades de

Conservacdo

A exploragdo comercial dos produtos e subprodutos florestais, bem como a exploracao
comercial da imagem da Unidade de Conservagdo, via de regra, dependerd de autorizacdo e

condiciona o explorador a pagamento, nos termos do art. 33 da Lei do SNUC:

Art. 33. A exploragdo comercial de produtos, subprodutos ou servigos obtidos ou
desenvolvidos a partir dos recursos naturais, bioldgicos, cénicos ou culturais ou da
exploragio da imagem de unidade de conservagdo, exceto Area de Protegdo
Ambiental e Reserva Particular do Patrimonio Natural, dependerd de prévia
autorizagao e sujeitara o explorador a pagamento, conforme disposto em regulamento.
(BRASIL, 2000).
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Para Saint-Clair Honorato Santos, o citado artigo deve ser interpretado em termos, haja
vista que havera situagdes em que a autorizacao e o licenciamento ambiental sdo relevantes, o
que condiciona a exploragao comercial ao cumprimento da legislagdo respectiva (2003, p. 91).

O uso de imagens da UC, desde que nao tenha escopo cientifico, educativo ou cultural,
havera cobranca doravante a edi¢do de ato administrativo pelo 6rgdo executor, como diz o art.
27 do Decreto n. © 4.340/02 (BRASIL, 2002).

O Codigo Florestal, nesse mesmo diapasdo, condiciona a obrigatoriedade de
licenciamento ambiental pelo 6rgdo competente do SISNAMA, mediante prévia aprovacao do
Plano de Manejo Florestal Sustentavel, para se dar a exploracdo comercial (BRASIL, 2012).
Entdo, “a regra ¢ que qualquer exploracdo de florestas nativas e formagdes sucessorias, tanto
de dominio publico ou privado, seja autorizado por 6érgao ambiental competente” (LUCIANO;
LUCIANDO, 2015. P. 71).

O Decreto n. © 4.340/02, em seu art. 25, I e 11, define produtos, sub-produtos e servigos
das UCs como aqueles que ddo suporte a administracdo e as atividades de uso comum do

publico e a exploragdo de recursos florestais e naturais:

Art. 25. E passivel de autorizagio a exploragdo de produtos, sub-produtos ou servigos
inerentes as unidades de conservagdo, de acordo com os objetivos de cada categoria
de unidade.

Paragrafo tnico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos, sub-produtos
ou servigos inerentes a unidade de conservagao:

I - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administragdo e a
implementagdo das atividades de uso comum do publico, tais como visitagdo,
recreagdo e turismo;

II - a exploragdo de recursos florestais e outros recursos naturais em Unidades de
Conservacao de Uso Sustentavel, nos limites estabelecidos em lei (BRASIL, 2002).

A partir da publicacao do Decreto regulamentador do SNUC, as novas autorizagdes para
a exploragdo comercial dos produtos, subprodutos ou servicos nas UCs somente serdao
permitidas, como dispoe o art. 26, desde que: haja previsdo no Plano de Manejo; haja decisao
do 6rgdo executor; seja ouvido o conselho da respectiva UC. (BRASIL, 2002).

O 6rgao executor devera obedecer as normas de licitacao e permitir a participagao tanto
de pessoas juridicas como pessoas fisicas, mas tal ato permissivo devera estar baseado em
estudos de viabilidade economica e investimentos feitos pelo 6rgdo executor, apds oitiva do
conselho da unidade, nos termos dos art. 28 € 29 do Decreto n. © 4.340/02 (BRASIL, 2002).

Especificamente para as UCs da categoria de Protec¢ao Integral, os recursos financeiros

serdo obtidos por meio da cobranca de taxa de visitacdo e outras formas de arrecadagdo,
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devendo tais valores serem utilizados na propria UC ou em outras UCs de Prote¢do Integral, de

acordo com a regra do art. 35:

Art. 35. Os recursos obtidos pelas unidades de conservagdo do Grupo de Protegdo
Integral mediante a cobranga de taxa de visitagdo e outras rendas decorrentes de
arrecadacdo, servicos e atividades da propria unidade serdo aplicados de acordo com
os seguintes critérios:

I - até cinqlienta por cento, € ndo menos que vinte e cinco por cento, na
implementa¢do, manutencao e gestdo da propria unidade;

II - até cinqiienta por cento, € ndo menos que vinte e cinco por cento, na regularizacao
fundiaria das unidades de conservagdo do Grupo;

IIT - até cinqiienta por cento, ¢ nd0 menos que quinze por cento, na implementagao,
manuteng¢do e gestdo de outras unidades de conservagdo do Grupo de Protegdo Integral
(BRASIL, 2000).

Importante salientar que ¢ importantissimo que parte dos recursos obtidos deverao ser
aplicados na regularizacdo fundidria (uma das maiores reclamacdes no tocante a criacdo de
unidades de conservagao no pais) sob consequéncia dessas areas enquadrarem-se nas chamadas

unidades de conservagdo de papel, que ndo tem efetividade (SANTOS, 2003, p. 91).

2.4.3 Do Impacto Ambiental nas Unidades de Conservagao

O impacto ambiental ¢ definido pela Resolugado CONAMA n. ° 01 de 23 de janeiro de
1986 no art. 1° como (BRASIL, 1986):

[...] qualquer alteragcdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades
humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

I - a saude, a segurancga e o bem-estar da populagéo;

1I - as atividades sociais e econdmicas;

III - a biota;

IV - as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais.

Nas palavras de Paulo Affonso Leme Machado, o estudo de impacto ambiental ¢ o
instrumento necessario para verificar se o empreendimento podera causar significativo impacto
ambiental, prezando pelos principios do usuario-pagador, do poluidor pagador, da prevencao,

da precaucao e da reparacao (2013, p. 976).
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Dessa forma, segundo o art. 36, caput e §1° da Lei do SNUC, para empreendimentos de
significativo impacto ambiental nas UCs, uma vez que assim seja considerado pelo 6rgao
ambiental competente, fundamentado no estudo de impacto ambiental EIA/RIMA, o agente
empreendedor sera obrigado a apoiar a implementacdo e manuten¢do de UCs da categoria de
Protecao Integral (BRASIL, 2000). O percentual de apoio serd estabelecido pelo 6rgao
ambiental licenciador, proporcional ao grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento (BRASIL, 2000). E a chamada compensagio ambiental, j apresentada nesta
pesquisa.

Alids, o Supremo Tribunal Federal — STF reforcou a constitucionalidade desta regra
legal por meio do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n. ® 3378-6/DF
que assim dispds: “O art. 36 da Lei n® 9.985/2000 densifica o principio usuario-pagador, este a
significar um mecanismo de assungdo partilhada da responsabilidade social pelos custos
ambientais derivados da atividade econdmica (BRASIL, 2008). Explicando esse julgamento,

Antonio F. G. Beltrao aduz que:

Neste julgamento, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela constitucionalidade da
compensagdo ambiental prevista pela Lei Federal 9.985, de 2000, com o fundamento
no principio do usudrio-pagador, que consiste em um “mecanismo de assuncdo
partilhada da responsabilidade social pelos custos ambientais derivados da atividade
econdmica”. Corresponde a cobranca de um valor econdémico pela utilizagdo de
recursos ambientais, tendo por foco aqueles que “utilizam em larga escala os recursos
naturais em atividades geradoras de riqueza, visto que estd sendo utilizado um
patriménio da coletividade em proveito particular”.

A ratio a fundamentar a compensagdo ambiental, pois, como instrumento de protegdo
do meio ambiente, reside no potencial de impacto do empreendimento, ndo
consistindo, portanto, em uma cobranga pura e simples pela Administragdo Publica a
partir do custo total daquela (2004, p. 246).

Ha, portanto, notdria preocupagdo com impacto ambiental dentro das UCs. Isso fica
bastante nitido ao observar o Decreto regulamentador da Lei do SNUC, que dedica o capitulo
VIII exclusivamente para tratado da compensagao por significativo impacto ambiental. No art.
31, caput, do Decreto, define-se que cabera ao IBAMA estabelecer o grau de impacto, baseado
em estudo prévio de impacto ambiental juntamente com o relatério EIA/RIMA em unidades de
conservagao federais (BRASIL, 2002).

Quando o empreendimento causar especifico impacto ambiental em unidade de
conservagao especifica, ou até mesmo dentro de sua zona de amortecimento, o licenciamento a

ser expedido pelo 6rgdo competente, somente ocorrerd a apos a autorizagao do 6rgao gestor de
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administracdo da unidade afetada, mesmo que ela seja de Prote¢do Integral, tudo isso sob a
justificativa do interesse publico. (BRASIL, 2000).

Em resumo, cabera ao 6rgao ambiental licenciador a expedi¢ao da licenga das unidades
de conservagdo que serdo beneficiadas, ou até mesmo criadas, por conta da destinacdo desses
recursos (BELTRAO, 2014. p. 244). Dessa forma, existe a obrigacdo do empreendedor em
apoiar a implementacao e a manutengdo da unidade de conservacao do grupo de Protecdo
Integral caso o empreendimento cause significativa degradacdo ambiental. Nesse caso, o 6rgao
licenciador fixara o valor a ser arcado pelo empreendedor a titulo de compensacdo, de forma
proporcional ao impacto ambiental. (BELTRAO, 2014. p. 246).

O art. 32 do Decreto n. ° 4.340/02 estabelece a institui¢ao da “Camara de Compensagao

Ambiental” no ambito do Ministério do Meio Ambiente, cujas finalidades sado:

Art. 32. Sera instituida camara de compensagdo ambiental no ambito do Ministério
do Meio Ambiente, com a finalidade de:

I - estabelecer prioridades e diretrizes para aplicacdo da compensagdo ambiental

II - avaliar e auditar, periodicamente, a metodologia e os procedimentos de calculo da
compensagdo ambiental, de acordo com estudos ambientais realizados e percentuais
definidos;

III - propor diretrizes necessarias para agilizar a regularizag@o fundiaria das unidades
de conservacio; e

IV - estabelecer diretrizes para elaboragdo e implantacdo dos planos de manejo das
unidades de conservagao (BRASIL, 2002).

No Estado de Sdo Paulo também temos a Camara de Compensagcdo Ambiental — CAA

especifica, estabelecida pelos art. 107 e 108 do Decreto n. © 57.933/12:

Artigo 107 - A Camara de Compensagio Ambiental cabe proceder a analise e propor
a aplicagdo dos recursos provenientes da compensagdo ambiental de que trata o artigo
36 da Lei federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, regulamentado pelo Decreto federal

n° 4.340, de 22 de agosto de 2002.
Parégrafo tinico - A proposta de aplicagdo dos recursos a que se refere o "caput" deste
artigo devera:

1. considerar, observada a legislagdo que rege a matéria, as propostas formalizadas no
processo de licenciamento ambiental e as prioridades para a gestdo de unidades de
conservagao localizadas no Estado de Sao Paulo;
2. indicar as unidades de conservagdo a serem beneficiadas com os recursos da
compensagao ambiental,
3. definir o montante e¢ a destinagdo dos recursos atribuidos a cada unidade de
conservagao.

O art. 33 do Decreto n.° 4.340/02 estabelece ordem de prioridade para destinagdo dos

recursos obtidos com a compensa¢ao ambiental, a saber, respectivamente da maior prioridade
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aultima: regularizagdo fundiaria e demarcacao de terras; elaboragdo, revisdo ou implantagao de
plano de manejo; aquisicdo de bens e servicos necessarios a implementagdo, gestao,
monitoramento e protecdo da UC; desenvolvimento de estudos para criagdo de novas UCs; e
desenvolvimento de pesquisas para o manejo da UC (BRASIL, 2002).

Além do mais, o art. 42 da Lei do SNUC estabelece uma outra forma de compensagao
financeira efetivada para as populagdes tradicionais residentes em unidades de conservacao nas
quais sua permanéncia ¢ que devem ser realocadas, devendo o Poder Publico arcar com a
indenizacdo das suas benfeitorias (BRASIL, 2002). Na doutrina de Paulo Affonso Leme
Machado, podera o empreendedor efetuar esta compensacdo, fazendo as vezes do Poder

Publico, arcando com este 6nus além da compensagao ambiental (2013, p. 984).

2.5 Da Gestao das Unidades de Conservacao

Paulo Roberto Barsano e Rildo Pereira Barbosa aduzem que a gestdo ambiental visa
estudar e administrar o exercicio de atividades econdmicas e pessoais com o objetivo de utilizar
de maneira racional os recursos naturais, renovaveis ou ndo, visando preservar o meio ambiente
saudavel a todas as geragdes (2014, p. 91).

Especificamente para a gestdo ambiental de florestas publicas, a norma federal ¢ a Lei
n. ° 11.284/06, a Lei das Florestas Publicas, que, segundo Antonio F. G. Beltrdo, trata-se de
uma lei inovadora no ordenamento juridico patrio a medida que disciplina a gestdao das florestas
publicas objetivando a produgdo sustentavel, sem impor limitagdo ao direito de propriedade ja
que regula apenas as florestas cujos titulares sdo os entes ptiblicos (BELTRAO, 2004. P. 361).

Telma Bartholomeu Silva Chiuvite entende por gestao sustentavel a administragdo da
floresta objetivando obter beneficios econdmicos, sociais € ambientais, respeitando o
ecossistema, que € o objeto de manejo, por meio do uso eficiente e racional das florestas (2010,
p. 148).

Para Raul Miguel Freitas de Oliveira, ¢ inegavel que a administragdo da floresta de
forma sustentada deve comtemplar a fung¢ao socioambiental da propriedade e compatibilizar o

desenvolvimento econdmico com a preservacao do meio ambiente, pois esses sdo fundamentos
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do art. 170, Il e VI, e art. 225 da Constituicao Federal, devendo ser aplicados, também, ao uso
da propriedade publica (2013, p. 229).

Nesta legislagdo ha a definicdo, no art. 3°, I, do que sao florestas publicas: “florestas,
naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas brasileiros, em bens sob o dominio da
Unido, dos Estados, dos Municipios, do Distrito Federal ou das entidades da administracao
indireta” (BRASIL, 2006). Tal lei, dentre outras coisas, estabeleceu o Servico Florestal
Brasileiro — SFB em seu art. 54 e seguintes, que exerce a funcdo de 6rgdo gestor (BRASIL,
2006).

Além disso, o art. 10 submete a concessao das unidades de conservacao ao Plano Anual
de Outorga Florestal - PAOF, que serd proposto pelo 6rgdo gestor e definido pelo poder
concedente, contendo a descri¢ao de todas as florestas publicas a serem submetidas a processos
de concessao no ano em que vigorar. (BRASIL, 2006).

Também, no art. 14, § unico, criou-se o Cadastro Nacional de Florestas Publicas
(BRAISL, 2006), que ¢ mantido pelo Ministério do Meio Ambiente — MMA, tendo como
principal objetivo disponibilizar um banco de dados com informagdes oficiais do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao - SISNAMA (BRASIL, 2019).

A Lein. ° 11.284/06 determina que sdo trés as formas de gestdo de florestas publicas:

gestdo direta; destinacdo as comunidades locais; e a concessao florestal (BRASIL, 2006).

2.5.1 A gestdo direta

A gestdo direta estd definida no art. 5° da Lei n. © 11.284/06:

O Poder Publico podera exercer diretamente a gestdo de florestas nacionais, estaduais
€ municipais criadas nos termos do art. 17 da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000,
sendo-lhe facultado, para execugdo de atividades subsidiarias, firmar convénios,
termos de parceria, contratos ou instrumentos similares com terceiros, observados os
procedimentos licitatorios e demais exigéncias legais pertinentes (BRASIL, 2006).

A gestdo direta, portanto, da-se dentro do contexto da estrutura do SNUC: o Ministério
do Meio Ambiente coordena o sistema, tendo o CONAMA como 6rgdo consultivo e
deliberativo e sendo os 6rgaos executor, que efetivamente irdo administrar as UCs pela gestao
direta (os o6rgaos federais, estaduais e municipais com a fungdo de implementar o SNUC)

(MACHADO, 2013, p. 1001).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm#art17
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm#art17
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Somente apods a Lei do SNUC que houve a obrigatoriedade do conselho gestor em todas
as UCs, mas apenas em 179 unidades de conservacao federais e 77 estaduais eles estdao presentes
(MATOS SOUZA, 2011, p. 14).

O Decreto n. © 4.340/02, art. 17, caput, cria a possibilidade desses conselhos serem
consultivos ou deliberativos, cuja presidéncia sera exercida pelo chefe da unidade, composto
por representantes de o6rgaos publicos e sociedade civil (BRASIL, 2002). A competéncia do
orgdo executor, nesse caso, serd de convocacdo do conselho e de prestagdo de apoio a
participagdo dos conselheiros nas reunides, quando solicitado, nos termos do art. 19, I e II, do
Decreto n. © 4.340/02 (BRASIL, 2002).

Para a categoria de UC de Protecdo Integral, serd obrigatorio, para cada unidade, ter um
Conselho Consultivo, com representantes de 6rgaos publicos, organizacdes da sociedade civil,
proprietarios de terras (quando localizadas em Refugio de Vida Silvestre ou Monumento
Natural) e, quando for o caso, das populagdes tradicionais, como aduz o art. 29 da Lei do SNUC.
(BRASIL, 2000).

Outra alternativa, nos termos do art. 30, ¢ a gestdo das unidades de conservacdo por
organizagdes da sociedade civil de interesse publico com objetivos afins aos da unidade,
mediante instrumento a ser firmado com o 6rgao responsavel por sua gestao (BRASIL, 2000).
Nesse caso, haverda um termo de parceria firmado entre o 6rgao executor e a respectiva entidade,
nos termos do art. 21 do Decreto n. © 4.340/02 (BRASIL, 2002).

As organizagdes da sociedade civil de interesse publico, denominadas OSCIPS, sao
definidas pela Lei n. © 9.790/99, no art. 1°, como:

Pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos que tenham sido constituidas
e se encontrem em funcionamento regular ha, no minimo, 3 (trés) anos, desde que os

respectivos objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos
por esta Lei (BRASIL, 1999).

O Decreto n. © 3.100/99, no art. 23, determina a celebracdo do termo de parceria por
meio da publicacdo de edital de concursos de projetos pelo 6rgao estatal parceiro, de modo que
este possa obter bens e servicos para a realizacdo de atividades, eventos, consultorias,
cooperacao técnica e assessoria (BRASIL, 1999). Nesses termos, Paulo Affonso Leme
Machado defende que a descentralizacdo administrativa pretendida por esse mecanismo
somente sera eficiente e €tica se a realizacdo bilateral entre governo e organizagdes civis de
interesse publico passar a ser uma relacao trilateral, incluindo, também, o publico como

participe (2013, p. 999).
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O citado termo de parceria do art. 21 do Decreto n. ° 4.340/02, a ser firmado entre o
orgao executor e a OSCIP, por forca da redagdo deste proprio art., ¢ o definido pela Lei n. °

9.790/99, em seu art. 9* e seguintes:

Art. 90 Fica instituido o Termo de Parceria, assim considerado o instrumento passivel
de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizagdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formagdo de vinculo de
cooperagdo entre as partes, para o fomento e a execugdo das atividades de interesse
publico [...] (BRASIL, 1999).

Segundo Paulo Affonso Leme Machado, o termo de parceria tem a finalidade de formar
um vinculo entre a OSCIP e o 6rgdo gestor da UC, de modo que ambas possam realizar a
administracdo de forma conjunta, sendo este instrumento necessario para discriminar direitos,
responsabilidades e obrigacdes das partes, arquitetando a gestdo compartilhadas (2013, p.
1005).

Outra forma de gestdo que deve conter mais de um ator € a integrada, dada pelo art. 9°
do Decreto 4.340/2002. E uma forma de administracio de um mosaico de Unidades de
Conservacao, que sera definido pelo Ministério do Meio Ambiente, com o escopo de que se
tenha a administracdo harmonica entre diferentes UCS, doravante regras do Capitulo III desse

Decreto (BRASIL, 2002). Na opinido de Matos Souza:

Atualmente, um dos instrumentos que vem se destacando no ordenamento e na gestéo
do territorio sdo os mosaicos de unidades de conservagdo e outras areas protegidas.
[...]. Esses mosaicos estdo fomentando a gestdo integrada e participativa das unidades
de conservacdo que os compdem, principalmente no que se refere a agdes de
fiscalizagdo, combate a incéndios e outros desastres ambientais, garantindo assim
maior eficiéncia nas medidas para conservacdo da biodiversidade. Outro ponto
importante dos mosaicos ¢ que essa parceria otimiza a gestdo de recursos financeiros
e humanos, cuja escassez ¢ problema recorrente na gestdo das unidades de
conservagdo. (2011. p. 18).

Existe, ainda, a obrigatoriedade de a gestdo dos Orgdos executores fomentarem o
desenvolvimento de pesquisas ambientais nas UCs, integrando a comunidade cientifica,
especialmente para o incentivo de formas de uso sustentavel dos recursos naturais, valorizando
o conhecimento das populagdes tradicionais, como fomenta o art. 32 da Lei do SNUC:

Art. 32. Os orgdos executores articular-se-d0 com a comunidade cientifica com o
propdsito de incentivar o desenvolvimento de pesquisas sobre a fauna, a flora e a
ecologia das unidades de conservagao e sobre formas de uso sustentavel dos recursos

naturais, valorizando-se o conhecimento das populagdes tradicionais (BRASIL,
2000).
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Corroborando para a gestdo direta das UCs, destacam-se os programas e projetos que
apoiam a implementacao das diretrizes do SNUC. Como exemplo, temos o programa Arpa,
coordenado pelo MMA, cujo objetivo € captar recursos oriundos de financiadores nacionais e
internacionais e destina-los ao uso sustentavel e conservagao das florestas tropicais (FUNDO
BRASILEIRO PARA A BIODIVERSIDADE, 2017). Segundo o Ministério do Meio Ambiente
ja foram investidos mais de 1 bilhdao e meio de reais em um total de 117 unidades de conservagao
por meio deste programa (BRASIL, 2019).

Entretanto, a doutrina aponta a necessidade do fortalecimento da participagdo social na
gestao das unidades de conservacao, com o objetivo de que os setores envolvidos, juntamente
com a populagdo, de modo que eles entendam os reais beneficios sociais € economicos que
potencialmente cada unidade tem para otimiza-los (MATOS SOUZA et al, 2011, p. 14). Se
forem geridos de forma participativa, a tendéncia € que os conselhos gestores contribuam para
a resolucdo dos conflitos e, por consequéncia com a eficacia da unidade (MATOS SOUZA et
al, 2011, p. 14). Por isso, defende-se cada vez mais a ampliagdo da participagdo privada na
gestao das UCs, de modo a fomentar beneficios financeiros as unidades e beneficios biologicos

a sociedade:

Um caminho para que o sistema opere de forma que seus objetivos sejam atingidos
plenamente € garantir que mecanismos de sustentabilidade financeira das unidades de
conservagdo previstos na Lei do SNUC, como compensagdo ambiental, concessao de
servigos, uso publico, sejam ampliados. [...]. Nesse sentido, a conex@o entre as
unidades de conservagao e os outros setores e atividades economicas locais, regionais
e nacionais deve ser claramente percebida e internalizada pela sociedade, pois investir
em unidades de conservagdo significa retorno imediato na forma de beneficios para
todos os brasileiros e para a protecdo da diversidade bioldgica. Essa visdo deve
contribuir com a diminuigdo da pressdo sobre a biodiversidade e, concomitantemente,
com o desenvolvimento social e econdmico sustentavel da sociedade (MATOS
SOUZA et al, 2011. p. 18).

2.5.2 A destinagdo as comunidades locais

Uma outra forma de gestdo ¢ por meio da destinagdo as comunidades tradicionais
ordem, por ordem do art. 4°, II, da Lei n. °® 11.284/2006 (BRASIL, 2006). A definicdo do que
sao comunidades locais se da pelo art., 3°, X, da mesma norma: “populagdes tradicionais e
outros grupos humanos, organizados por geracdes sucessivas, com estilo de vida relevante a

conservagao e a utilizacao sustentavel da diversidade bioldgica” (BRASIL, 2006).
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No caso, a destina¢ao sera feita de forma nao onerosa ao beneficiario e efetuada em ato
administrativo proprio, como determina o art. 6°, § 1°, da Lei de Gestao de Florestas Publicas
(BRASIL, 2006). O art. 13 do Decreto n. ° 4.340/02 cita a celebragdo do contrato de concessao
real de uso entre as populagdes tradicionais das Reservas Extrativistas e Reservas de Uso
Sustentavel como tal ato administrativo (BRASIL, 2002). Tal tipo contratual também foi

definido na Lei n. ° 11.284/06, no art. 6°, §3°:

§ 3° O Poder Publico podera, com base em condicionantes socioambientais definidas
em regulamento, regularizar posses de comunidades locais sobre as areas por elas
tradicionalmente ocupadas ou utilizadas, que sejam imprescindiveis a conservacao
dos recursos ambientais essenciais para sua reprodugdo fisica e cultural, por meio de
concessdo de direito real de uso ou outra forma admitida em lei, dispensada licitacdo
(BRASIL, 2006).

Caso as comunidades tradicionais queiram ser concessiondrias da floresta publica,
deverdo obrigatoriamente constituir-se em pessoas juridicas, ocasido em que atuardo como
empreendedoras da floresta objeto da concessao (OLIVEIRA, 2013, p. 228). Outrossim, devido
a caracteristica onerosa da concessao florestal, as comunidades tradicionais, diferentemente do
tipo de gestdo aqui abordada, ainda terdo que remunerar pelo uso da floresta caso logrem

vencedoras da respectiva licitagdo (OLIVEIRA, 2013, p. 228).

2.5.3 Da concessdo florestal

Outro tipo de gestdo da-se pela concessao. Conforme explica Stela Maria Ramos de
Melo, para a gestdo de florestas publicas pode existir uma parceria entre o Estado e o particular
(2008, p. 01). Para ela, o papel fundamental do Estado na satisfagdo dos interesses publicos
ambientais, conforme preceitua o art. 225 da Constitui¢do Federal, ¢ desempenhado por meio
de funcdo publica, podendo ser exercida diretamente ou sob o regime de concessdo ou
permissao (MELO, 2008, p. 01).

Antonio F. G. Beltrdo diz que a concessdo consiste em um instituto do direito
administrativo had muito utilizado pelo Poder Publico (2014, p. 362), mas, de modo geral, nao
ha consenso na doutrina acerca do qual seria sua definicao (DI PIETRO, 2013, p. 296).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro atribui a concessdo “a natureza juridica de contrato

administrativo, sujeito ao regime de direito publico” (2013, p. 300). Ela categoriza a concessao
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em cinco modalidades diversas, tendo como base o objeto a ser concessionado: concessao de
servico publico; concessao patrocinada; concessao administrativa; concessao de obra publica e
concessao de uso de bem publico (2013, p. 299). Em sentido amplo, a doutrinadora conceitua

a concessao como:

O contrato administrativo pelo qual a Administragdo confere ao particular a execucao
remunerada de servigo publico, de obra publica ou de servico de que a Administragio
Publica seja a usuaria direta ou indireta, ou lhe cede o uso de bem publico, para que o
explore pelo prazo e nas condigdes regulamentares contratuais (2013, p. 299).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ressalta que em muitos contratos existe a conjugagdo de
diferentes modalidades de concessdo, em que se constitui o objeto principal a ser outorgado e
também um objeto assessOrio, como na concessdo de rodovias, por exemplo: o objeto ¢ a
construgdo, ampliagao ou reforma de obra publica, mas acompanhada da exploragao comercial
da obra para fins de remuneragao do concessiondrio (2013, p. 299).

O fato ¢ que o legislador escolheu a concessdao como o molde juridico do contrato
firmado entre o ente publico e o particular, sendo o objeto da gestdo da floresta publica
(BELTRAO, 2014, p. 362). Portanto, da-se a figura especifica da concessio florestal, definida
pelo art. 3°, VI, da Lei n. ° 11.284/06 como:

Delegacdo onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal
sustentavel para exploracdo de produtos e servigos numa unidade de manejo, mediante
licitacdo, a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que atenda as exigéncias do
respectivo edital de licitagdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado (BRASIL, 2006).

A peculiaridade do instituto da concessdo florestal ndo encontra guarida na legislagao
genérica das licitacdes, mormente pois a mesma logica que orienta a compra de material de
escritorio ndo pode ser utilizada para regular o certame de concessao de floresta publica para a
exploragdo sustentavel, por exemplo (MELO, 2008, p. 02).

Todavia, fato ¢ que a concessdo florestal ¢ uma espécie de concessdo de uso de bem
publico, especificamente pela l6gica de guarida ambiental dentro de um local publico definido
por unidades de conservagao.

Por sua vez, a Lei Federal n. ° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessdo e

permissao da prestagdo de servigos publicos, ndo regula o objeto de outorga de exploragdo de
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florestas publicas.; por isso, hd uma lei especifica para esse fim, a Lei Federal n. ° 11.284/06
(Lei de Gestao das Florestas Publicas), regulada por meio do Decreto n. © 6.063/07 (MELO,
2008, p. 02).

Para Raul Miguel Freitas de Oliveira a natureza juridica da concessdo florestal
assemelha-se mais a uma subespécie de concessao de uso de bem publico do que propriamente
a concessao de servigo publico (2013, p. 143). Ele explica que o conceito da lei € descritivo, ja
que expoe os elementos bésicos da relagdo juridica, tais como o carater ndo gratuito, as partes
e suas obrigagdes basicas, o objeto, o prazo determinado e a caracteristica de submissdo ao
regramento proprio (2013, p. 227).

Dessa forma, para o doutrinador, a mengdo as regras do edital de licitagdo comprova a
natureza juridica contratual da concessao florestal, tornando-a espécie do género concessao de

uso (2013, p. 233). Para ele:

Entende-se que a natureza juridica da concessao florestal ¢ claramente de concessao
de bem publico, acrescentando-se apenas que o manejo florestal sustentavel é uma
espécie de uso qualificado do bem publico florestal, por tal razdo sendo relevante sua
disciplina detalhada na lei regente da matéria (2013, p. 235).

Antonio F. G. Beltrdo faz uma critica a concessao da pela Lei n. ° 11.284/06, pois a
rescisdo contratual, por iniciativa exclusiva do concessionario, se dara somente por meio de
acdo judicial especifica. Considerando a lentiddo excessiva da presta¢do jurisdicional pelo
Poder Judicidrio, tal acdo judicial levaria longos anos até a conclusdo definitiva; entdo, a
concessao de florestas publicas ndo se torna atraente as empresas e, assim, todo o sistema criado
pela lei fica fadado ao fracasso (BELTRAO, 2014, p. 367).

Refletindo sobre o caso concreto desta pesquisa, o Ministério Publico de Sao Paulo, nos
autos do inquérito civil n.° 14.1096.00000004/201337, cujo objeto era a investigacdo da Lei do

Estado de Sao Paulo n.° 16.260/16, assim se manifestou sobre o instituto da concessao:

De se notar a possibilidade, em tese, do regime de concessao de areas publicas para a
iniciativa privada. De forma distinta a autorizag¢@o e a permissdo, a concessao de uso
de bem puiblico apresenta natureza contratual, também discriciondaria, porém ndo mais
precaria, tendo em vista que geralmente se encontra associada a projetos que requerem
investimentos de maior vulto por parte dos particulares. Sendo contratos
administrativos, submetem-se a legislag@o de licitagdes e as clausulas exorbitantes que
caracterizam a contratagdo com o poder ptblico (2013, p. 05-06).

37 Este inquérito civil tem importancia ao presente estudo, sendo explicitado no topico seguinte.
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Outrossim, a Lei de Gestdo de Florestas Publicas cria o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal, para o qual deve ser destinada, em regra, 40% da arrecadacdo do
preco pago pelo concessiondrio pela exploragao da unidade de conservacao, doravante regra do
art. 39, I, “c” da Lei (BRASIL, 2006). Segundo o art. 41, o FNDF “¢ gerido pelo o6rgio gestor
federal, destinado a fomentar o desenvolvimento de atividades sustentaveis de base florestal no
Brasil e a promover a inovagao tecnoldgica do setor (BRASIL, 2006).

O parecer do Senador José Agripino, da Comissao de Constituicdo e Justiga do Senado
Federal, que analisou o projeto da Lei n. ° 11.284/06, em 05 de outubro de 2005, foi no sentido
de que se faz importante o instrumento da concessao para a utilizagao sustentada dos recursos
florestais, de forma ordenada e fiscalizada pelos 6rgdos competentes da administragdo publica;
entretanto, alertou que nao se deve deixar de forma tao licenciosa os recursos arrecadados ao

Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (BRASIL, 2005, p. 1- 4).

2.5.3. 1 Da licita¢do

A Lein. ©8.987/95, no seu art. 14, dispde que toda concessdo de servigo publico, sendo
precedida ou ndo da execugdo de alguma obra publica, devera ser objeto de licitagdo prévia,
com observancia aos principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do
julgamento por critérios objetivos e da vinculagdo ao instrumento convocatorio (BRASIL,
1995). Nos mesmos moldes a Lei n. © 11.079/04 prevé, em seu art. 10, a obrigatoriedade de
licitagdo para as parcerias publico-privadas na modalidade concorréncia (BRASIL, 2004).

A Lei de Gestdo de Florestas Publicas, nesta mesma sonda, estabelece, no art. 7°, a
obrigatoriedade da licitagcdo para a concessao florestal, autorizada por ato do poder concedente
e formalizada mediante contrato, sendo que sera realizada na modalidade concorréncia, como
dispde o art. 13, §1° (BRASIL, 2006). Por isso que Raul Miguel Freitas de Oliveira argumentou
que “a concessao florestal ¢ uma espécie de concessdo de uso de bem publico, de carater
contratual e obrigatoriamente antecedida de licitagdo na modalidade de concorréncia” (2013, p.
226).

O art. 20 da Lei de Gestdo de Florestas Publicas enumera os requisitos minimos que

devem contar no edital de licitacdo, a saber:
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I - o objeto, com a descri¢do dos produtos e dos servigos a serem explorados;

II - a delimitacdo da unidade de manejo, com localizacdo e topografia, além de mapas
¢ imagens de satélite ¢ das informagdes publicas disponiveis sobre a unidade;

III - os resultados do inventario amostral;

IV - 0 prazo da concessdo ¢ as condi¢des de prorrogagio;

V - a descri¢@o da infra-estrutura disponivel,

VI - as condigdes e datas para a realizag@o de visitas de reconhecimento das unidades
de manejo e levantamento de dados adicionais;

VII - a descri¢ao das condi¢des necessarias a exploracao sustentavel dos produtos e
servigos florestais;

VIII - os prazos para recebimento das propostas, julgamento da licitacdo e assinatura
do contrato;

IX - o periodo, com data de abertura e encerramento, o local e o horario em que serdo
fornecidos aos interessados os dados, estudos e projetos necessarios a elabora¢do dos
orcamentos e apresentacdo das propostas;

X - os critérios e a relagdo dos documentos exigidos para a afericdo da capacidade
técnica, da idoneidade financeira e da regularidade juridica e fiscal;

XI - os critérios, os indicadores, as formulas e pardmetros a serem utilizados no
julgamento da proposta;

XII - o prego minimo da concessao e os critérios de reajuste e revisao;

XIIT - a descrig@o das garantias financeiras e dos seguros exigidos;

XIV - as caracteristicas dos bens reversiveis, incluindo as condi¢des em que se
encontram aqueles ja existentes;

XV -as condigdes de lideranga da empresa ou pessoa juridica responsavel, na hipdtese
em que for permitida a participa¢do de consorcio;

XVI - a minuta do respectivo contrato, que contera as clausulas essenciais referidas
no art. 30 desta Lei;

XVII - as condigdes de extingdo do contrato de concessdo (BRASIL, 2006).

Entretanto, as exigéncias previstas nestes incisos I e Il desse art. poderdo ser adaptadas
ao manejo florestal do local, desde que haja justificativa para tanto, conforme o § 1° do art. 20
da Lei de Gestao de Florestas Publicas (BRASIL, 2006).

Portanto, os procedimentos licitatorios das florestas publicas devem seguir tanto os
ditames das Lei de Gestao Florestas Publicas quanto os da Lei de Licitagdes, bem como devem
respeito aos principios da Administracdo Publica, como a indisponibilidade do interesse
publico, a legalidade, a moralidade, a publicidade, a igualdade, o julgamento por critérios
objetivos e a vinculac¢do do instrumento convocatério (MELO, 2008, p. 02).

O objeto da licitacdo ¢ a exploracdo sustentdvel das florestas publicas de servicos
florestais e produtos, que sdo as coisas (frutos, resinas, folhas, etc.) extraidas das florestas e as
atividades exercidas sobre elas (OLIVEIRA, 2013, p. 230). Quanto aos servigos florestais, sua
conceituacdo ¢ tida como uma atividade exercida pela floresta, sendo o produto florestal apenas
uma coisa retirada dela, sendo de origem madeireira ou ndo (OLIVEIRA, 2013, p. 229).

Existe a obrigatoriedade de o edital ser submetido a uma audiéncia publica, nos termos

do art. 8° e art. 20, §2°, da Lei (BRASIL, 2006). Como diz Stela Maria Ramos de Melo, essas
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audiéncias permitem debates sobre o objeto da concessdo florestal com o escopo de definir,
dentre outras coisas, a forma de manejo e os critérios de selegdo de melhor oferta, tudo em
consonancia com o principio da transparéncia dos atos administrativos e os exarados na
Declaracdo de Consenso Global sobre a gestdo de florestas publicas, especialmente quanto ao
5° principio sobre o respeito as comunidades locais e indigenas das politicas publicas efetuadas
nas areas envolvidas (MELO, 2008, p. 03).

O ato convocatdrio, dessa forma, serd elaborado com observancia as normas gerais de
licitagdo, dadas pela Lei 8.666/93, conforme preceitua o art. 20 da Lein. © 11.284/06 (BRASIL,
2006). Ha garantias previstas no inciso XIII do art. 20 da Lei, que poderdo ser caucdo em
dinheiro, titulos da divida publica, seguro garantia, fianga bancéria, dentre outras (art. 21, §2°,
I ao V), cabendo ao poder concedente exigi-las de maneira suficiente e compativel com os 6nus
e riscos envolvidos nos contratos de concessao florestal (art. 21, §1°) (BRASIL, 2006).

Procedimentalmente, para a concessdo acontecer, alguns passos sdo determinantes,
como a inclusdo das Florestas no Cadastro Nacional de Florestas (art. 14 da Lei n. ° 11.284/06),
a elaboracdo do Plano Anual de Outorga Florestal PAOAF (art. 10 da Lei n. © 11.284/06), em
que cada area ¢ estudada e dividida em unidades de manejo, as quais poderao ser submetidas a
licitacdo, e a licenga prévia para o uso sustentavel (art. 18 da Lei n. ° 11.284/06), mediante
apresentagdo de relatorio ambiental preliminar ao 6rgdo ambiental competente integrante do
SISNAMA (BRASIL 2006). A exigéncia de diversos atos e documentos precedentes a licitagdo

se explica pelo fato da exploracao se amoldar ao conceito de desenvolvimento sustentavel:

O procedimento licitatorio em questdo abrira aos interessados a possiblidade de
explorar florestas publicas, desde que o concessionario contratado o faca de forma
sustentavel, respeitando as obrigagdes inseridas no contrato por ele firmado. O edital
do certame, que fixa as condic¢des de participagdo dos interessados e dita os requisitos
do futuro contrato, € precedido por atos preparatérios, tais como: relatérios ambientais
preliminares, licengas ambientais, relatérios de impacto ambiental, Plano Anual de
Outorga Florestal, Cadastramento da Floresta, Plano de Manejo Florestal Sustentavel
e Audiéncia Publica para a defini¢ao de assuntos diversos, principalmente do interessa
da comunidade local. A sucessdo de atos para culminar com a celebragdo do contrato
de concessao florestal terd como base os principios inseridos na lei de gestao florestal,
especialmente o da legalidade e o da indisponibilidade do bem publico pelo legislador,
bem como os ditames do edital de concorréncia, documento este que sera publicado e
amplamente divulgado (MELO, 2008, p. 01).

A unidade de manejo ¢ definida pelo art. 3°, VIII, da Lei de Gestdo das Florestas

Publicas como:

Unidade de manejo: perimetro definido a partir de critérios técnicos, socioculturais,
econdmicos e ambientais, localizado em florestas publicas, objeto de um Plano de



143

Manejo Florestal Sustentavel - PMFS, podendo conter areas degradadas para fins de
recuperagdo por meio de plantios florestais (BRASIL, 2006).

E uma é4rea delimitada por um Plano de Manejo florestal sustentavel e que deve estar
incluida no Cadastro de Florestas Publicas e no respectivo lote de concessdo florestal
(OLIVEIRA, 2013, p. 231).

Ademais, nos termos do art. 7° da Lei n. ° 11.284/06, ¢ de competéncia do Poder
Concedente a autorizagdo para a concessao florestal (BRASIL, 2006). No caso, tal autorizacao
trata-se de ato que prescinde de andlise dos requisitos previstos no § um. desse art. (MELO,
2008, p. 02) que, por sua vez, fala dos relatorios ambientais preliminares, licengas ambientais,
relatorios de impacto ambiental, contratos, relatérios de fiscalizacdo e auditorias e outros
documentos relevantes para a concessao (BRASIL, 2006).

No processo de outorga, o “Poder Concedente” sera a Unido, Estado, Distrito Federal
ou Municipio, cada ente dentro de sua competéncia (MELO, 2008. P. 03). No ambito federal
¢ o Ministério do Meio Ambiente — MMA ¢ que exerce a competéncia de poder concedente,
como determos do art. 49, §2°, da Lei de Gestao de Florestas Publicas (BRASIL, 2006).

Ja a fungio do “érgdo gestor” ¢ diferente. E ele que ira disciplinar e conduzir o processo
licitatorio, doravante disposi¢do do art. 3°, XIII, e art. 8° da Lei de Gestao de Florestas Publicas
(BRASIL, 2006). Ele sera a um 6rgao ou entidade do Poder Concedente que, em nivel federal,
¢ o Servico Florestal Brasileiro — SFB, conforme dispoe o art. 55, I, da LGFP (BRASIL, 2006).

Nos termos do art. 19, §1°, da Lei de Gestao de Florestas Publicas, “somente poderao
ser habilitadas nas licitagdes para concessdo florestal empresas ou outras pessoas juridicas
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e administra¢ao no Pais” (BRASIL, 2006).
Isso significa que as comunidades tradicionais que vivem nos locais da concessdo, caso queiram
participar do processo licitatério, deverao obrigatoriamente estruturarem-se como pessoas
juridicas, atuando como empreendedoras, empresarios da floresta publica objeto da exploragao,
0 que pode ndo significar o abandono dos modos tradicionais de interatividade com a floresta
(OLIVEIRA, 2013, p. 228).

Especificamente para as empresas de pequeno porte, microempresas € associagdes de
comunidades locais, deverdo ser previstas formas alternativas de fixagdo de garantias e precos
florestais, de acordo com o art. 21, §3°, da Lei n. © 11.284/06 (BRASIL, 2006). Stela Maria
Ramos de Melo explica que “para garantir o acesso destas empresas as concessoes florestais,
serdo definidos, no PAOF, lotes de concessao contendo unidades de manejo compativeis”

(2008, p. 05). Para Raul Miguel Freitas de Oliveira, a atribui¢ao de certas prerrogativas na
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licitagdo e no contrato de concessao florestal para essas entidades estd calcada no principio da
igualdade material, de modo a estimular, também, o desenvolvimento de tais agentes
econdmicos (2013, p. 232).

O critério de selecdo utilizado serd o de maior preco ofertado como pagamento ao poder
concedente pela outorga da concessao florestal, ou, entdo, a melhor técnica, hipdtese em que se
considerard o menor impacto ambiental, os maiores beneficios sociais diretos, a maior
eficiéncia e a maior agrega¢ao de valor agregado ao produto ou servigo florestal na regido da
concessao, doravante art. 26 da Lei (BRASIL, 20006).

O art. 27 estabelece a responsabilidade do cessionario por responder pelos prejuizos
causados ao poder concedente, a0 meio ambiente e a terceiros, mesmo que haja a devida
fiscalizacdo dos 6rgdos ambientais competentes (BRASIL, 2006).

O prazo para a concessdo florestal jamais sera indeterminado. Ele poderé ser definido
de acordo com o ciclo de colheita ou exploracgao, considerando o produto ou grupo de produtos
com ciclo mais longo dentro do objeto da concessao, hipotese em que serd fixado no maximo
em 40 (quarenta) anos (BRASIL, 2006). Ja para a concessdo exclusiva dos servicos florestais,

o prazo se dard entre 05 (cinco) e 20 (vinte) anos (BRASIL, 2006).

2.5.4 Da gestao das Unidades de Conservagdo no Estado de Sdo Paulo

No Estado de Sao Paulo ha a Lei n. © 9.509/97, que institui Politica Estadual do Meio

Ambiente paulista, cuja meta ¢é:

Artigo 2° - A Politica Estadual do Meio Ambiente tem por objetivo garantir a todos,
da presente e das futuras geragdes, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
visando assegurar, no Estado, condigdes ao desenvolvimento sustentavel, com
justica social, aos interesses da seguridade social e a protecdo da dignidade da vida
humana [...] (SAO PAULO, 1997).

Além disso, ha disposicdo de que o desenvolvimento economico e social devera ser
compatibilizado com a preservacdo ambiental e o equilibrio ecoldgico (art. 4°, I) e que as
atividades e empreendimentos, tanto publicos quanto privados, deverao ser exercidos de acordo

com as diretrizes desta norma (art. 4°, § un.) (SAO PAULO, 1997).


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12637371/art-2-da-lei-9509-97-sao-paulo
http://www.jusbrasil.com/legislacao/171789/política-estadual-do-meio-ambiente-lei-9509-97-são-paulo-sp
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A Politica Estadual traz definigdes legais proprias do que sdo espagos territoriais
especialmente protegidos e unidades de conservagao. Os primeiros sao “areas que por forga da
legislagdo sofrem restricdo de uso, como Unidades de Conservagdo, Areas Naturais
Tombadas, Areas de Protecio aos Mananciais e outras previstas na legislagio” (SAO
PAULO, 1997); ja os segundos sdo os Parques, Florestas, Reservas Biologicas, Estacdes
Ecologicas, Areas de Relevante Interesse Ecologico, Monumentos Naturais, Jardins
Botanicos, Jardins Zooldgicos e Hortos Florestais, e outras definidas em legislacao especifica
(SAO PAULO, 1997).

Verifica-se, portanto, que ha diferencas entre a Politica Estadual em relagdo a Federal.
Inicia por especificar Areas Naturais Tombadas e Areas de Protegdo aos Mananciais como
espacos territoriais especialmente protegidos. Depois, ha tipos proprios de Unidades de
Conservacao, como as Reservas Biologicas, Jardins Botanicos, Jardins Zooldgicos e Hortos
Florestais.

Fica instituido o Sistema Estadual de Administragdo da Qualidade Ambiental —
SEAQUA (que integra o SISNAMA), no qual estdo instituidos os 6rgdos e entidades da
administracao direta, indireta e fundacional do Estado e dos Municipios concebidos pelo
Poder Publico, responsaveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental, administragao
de recursos naturais, bem como as voltadas para manutencao e recuperagdo da qualidade de
vida (SAO PAULO, 1997). Cabe a Secretaria de Estado do Meio Ambiente ser o 6rgio central
do SEAQUA (SAO PAULO, 1997). Cléa de Oliveira explicita como ¢ a atual organizagio do
SMA:

A atual estrutura organizacional da SMA integra, além do seu o6rgdo colegiado, o
CONSEMA, duas Coordenadorias: a de Planejamento Ambiental Estratégico e
Educagdo Ambiental - CPLEA e a de Licenciamento Ambiental e de Protecdo de
Recursos Naturais — CPRN. Possui também trés Institutos de Pesquisa — Geolodgico,
de Botanica e Florestal, diretamente vinculados ao gabinete do secretariol 11; e duas
entidades de administragdo descentralizada — a Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental — CETESB e a Fundagdo para a Conservagao e a Produgdo
Florestal do Estado de Sdo Paulo — Fundacdo Florestal. A Coordenadoria de
Licenciamento Ambiental ¢ de Protecdo de Recursos Naturais vinculam-se os
departamentos de Avaliacdo de Impacto Ambiental — DAIA, de Protecao de Recursos
Naturais - DEPRN e de Uso do Solo Metropolitano — DUSM (2004, p. 93/94).

O SEAQUA abrange o Sistema Estadual de Florestas — SIEFLOR, criado pelo Decreto
Estadual n. ° 51.453/06 (SAO PAULO, 2006). O SIEFLOR ¢ composto “pelas unidades de
conservacdo de protec¢do integral, pelas florestas estaduais, estacdes experimentais, hortos e

viveiros florestais, e outras areas naturais protegidas”, conforme art. 2° (SAO PAULO, 2006).
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E o Conselho Estadual do Meio Ambiente — CONSEMA, o 6rgio consultivo e deliberativo do
SIEFLOR, nos termos do art. 3°, I, do referido Decreto (SAO PAULO, 2006).

E relevante citar que no SIEFLOR ¢ obrigatoria “a utilizagdo dos principios e praticas
de conservagdo no processo de desenvolvimento econdmico e social, visando a sustentabilidade
ambiental”, como dispde o art. 4°, VI (SAO PAULO, 2006).

No art. 5° do Decreto n. ° 51.453/06, determina-se que a Fundacao para a Conservagao
e Producdo Florestal do Estado de Sao Paulo ¢ o 6rgdo responsével pela implantagdo de florestas
para fins conservacionistas determinadas no anexo do diploma, cabendo-lhe, dentre outras
atribuicdes, ““ desenvolver e aplicar projetos de uso sustentavel de recursos madeireiros € nao
madeireiros das areas do SIEFLOR e seu entorno” (SAO PAULO, 2006).

A Fundacao para a Conservagdo e a Producao Florestal do Estado de Sao Paulo foi
criada pelo Lei Estadual n°® 5.208/86, sendo “entidade cujas atribui¢cdes abrangem também o
manejo e a ampliagdo das florestas de preservacgao, conservagdo e produgdo, pertencentes ao
patrimonio do Estado” (OLIVEIRA, 2004, p. 95/96).

No art. 6° do Decreto Estadual n. © 51.453/06 ¢ dada a atribuicao do Instituto Florestal
— IF, outro 6rgdo que participa da administracdo das Unidades de Conservagdo do Estado de
Sdo Paulo, cujo escopo ¢ a pesquisa cientifica (SAO PAULO, 2006). Acontece que o IF
“sempre cuidou das areas protegidas do estado de Sao Paulo, tarefa que comegou a dividir com
a Fundacdo Florestal a partir de 2007” (SAO PAULO, 2019). Sua criagio remonta ao Decreto
Estadual n°. 52.370/70, pelo qual houve a transformacao do Servico Florestal do Estado de Sao
Paulo **no Instituto Florestal (OLIVEIRA, 2004, p. 92).

Originalmente, o Decreto Estadual n°. 25.341/86, no art. 4°, estabelece que o a
administracdo dos parques estaduais, suas terras e benfeitorias cabem ao Instituto Florestal
(SAO PAULO, 1986). Todavia, o Decreto Estadual n. ° 30.555/89, que reestruturou e
reorganizou a estrutura do SMA, estabeleceu, também, como funcdo da Fundacdo para a
Conservacao e a Produgao Florestal do Estado de Sao Paulo a criagdo, implantagdo, controle e
fiscalizacdo das unidades de conservagdo, de areas de prote¢do ambiental e outras areas de
interesse ecologico (SAO PAULO, 1989). Mesmo ap6s a redefinicio de competéncias, ressalta-

se, ainda, a importancia do IF, que continua como 6rgao gestor do SIEFLOR:

38 O Servigo Florestal do Estado de Sdo Paulo tinha como prioridade a institui¢do e a implementagio de politicas
de reflorestamento, além de ser a institui¢do regente do Codigo Florestal no Estado, visando proteger, conservar e
regenerar as florestas (OLIVEIRA, 2004, p. 93).
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E uma “entidade pioneira nas a¢des de conservagdo da natureza detendo, através de
sua filosofia de trabalho, posi¢do marcante na realidade florestal paulista e brasileira,
seja como gerador de atividade sustentavel e econdmica, seja pela protegdo de areas
significativas que abrigam ecossistemas primitivos (FLORESTAL, 2018).

Portanto, na inteligéncia do art. 5°, VIII, e 7°, I, do Decreto Estadual n. © 51.453/06, a
administracao das UCs no Estado se da na parceria desses dois 6rgaos executores, a Fundagao
para a Conservagao e Producdo Florestal do Estado de Sao Paulo e o Instituto Florestal, sendo
que as unidades de competéncia da primeira entidade estdo definidas no anexo do préprio
decreto (SAO PAULO, 2006).

Entdo, no ambito da SMA, temos o Instituto Florestal como o principal agente para a
gestdo de areas protegidas, mas repartindo tal responsabilidade com a Fundagdo Florestal e,
também, com o Instituto de Botanica. Todavia, outras Secretarias de Estado, como a Secretaria
da Agricultura e Abastecimento e a Secretaria de Estado da Cultura, também sdo responsaveis
pelas Areas Especialmente Protegidas no Estado de Sdo Paulo (OLIVEIRA, 2004, p. 97/98).

Cléa de Oliveira critica essa estrutura de gestdo no seguinte sentido:

Embora a gestao das areas protegidas no Estado de Sao Paulo envolva este complexo
conjunto de entidades, ndo existe, todavia, nenhuma instancia que integre as diretrizes
e acdes especificamente voltadas a cada uma das categorias e unidades de APPs,
desenvolvidas em cada um dos 6rgéos participantes (2004, p. 98).

Importante frisar que o art. 9° do Decreto Estadual n. ° 51.453/06 obriga que a Fundacao
para a Conservagdo e a Producdo Florestal do Estado de Sao Paulo e o Instituto Florestal
implementem o Plano de Producdo Sustentada — PPS (SAO PAULO, 2006). O PPS ¢ definido
neste mesmo diploma, no Anexo II, como (SAO PAULO, 2006):

O Plano de Produgdo Sustentada (PPS) ¢ um plano de manejo florestal sustentado que
alcanga estacdes experimentais e florestas estaduais administradas pelo Instituto
Florestal da Secretaria do Meio Ambiente, que somam aproximadamente 27.000ha de
areas com plantios homogéneos de espécies madeireiras, a exemplo do Pinus e
Eucalyptus. Estas areas constituem importante 16cus de pesquisa genética, de pesquisa
em manejo florestal e de recursos econdmicos, representando, fundamentalmente, a
sustentabilidade de todo o Sistema Estadual de Florestas - SIEFLOR, notadamente o
suporte das unidades de conservagdo de protegdo integral do Estado.

Em 2003, o Instituto Florestal propds a execucgdo do Plano de Produgdo Sustentada
(PPS), que abrange, além do manejo florestal o aproveitamento de bens inserviveis
nestas estagoes experimentais e florestas estaduais. Sua implementacao foi iniciada a
partir do ano agricola 2004/2005, obtendo sucesso de imediato. Este Plano, de carater
técnico-cientifico garantiu o proprio reinvestimento em florestas, com plantio em
mobdulos anuais préximos dos 1.000ha, previstos para ciclos de 25 (vinte e cinco) anos
(2004/2005).
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No corpo do proprio Decreto em comento ha o rol de unidades de conservagdo do Estado

de Sdo Paulo na qual o PPS é implementado (SAO PAULO, 2006).

2.5.6 Da gestao das Unidades de Conservag¢do em outros lugares

Existem modelos diversos de gestdo de florestas publicas em outros paises do mundo.
Na Bolivia, por exemplo, com a edi¢ao da Lei n. © 1.700/97, adotou-se o modelo de gestao de
florestas publicas por meio da concessao empresarial, concessao para associagdes sociais e
locais. Quanto as terras indigenas, os empresarios contratam diretamente com os indios, que,
por sua vez, sao assessorados pelo governo. Diferentemente do Brasil, o processo de concessao
¢ aberto para empresas internacionais (MELO, 2008, p.02).

No Peru, o Ministério do Meio Ambiente tem assessoria dos Estados Unidos, j& que isso
facilita a certificacdo dos produtos florestais. Nesse caso, ¢ cobrado uma patente tanto para o
uso de terras publicas quanto privadas (MELO, 2008, p. 02).

Na Reptiblica Democratica do Congo, onde ha a grande parte da floresta do Congo™,
ha um movimento de criacdo de terras protegidas e, dentro deste contexto, em quase todas as
areas outorgadas a exploracdo florestal houve a criagdo de planos de gestdo sustentavel por
meio de esforcos conjuntos do setor privado, de doadores e da Franga (MELO, 2008, p. 02).

No Canada, temos o Canadé Forest Accord -CFA, que ¢ um instrumento de acordo em
que o interessado na gestao florestal concorda em submeter-se aos principios da gestao florestal
sustentavel (MELO, 2008, p. 02). Ele abrange oito grandes temas: gestdo baseada nos
ecossistemas, comunidade florestal sustentavel, direitos e participagdo dos povos aborigenes,
beneficios dos produtos florestais, conhecimento e inovagdo para a competitividade e
sustentabilidade, floresta urbana e participacao social na sustentabilidade, bosques privados,
contribui¢do para a sustentabilidade e, por fim, a elaboragdo de relatérios e responsabilizagao.
No Canada, cerca de 94% das florestas sdo de propriedade da Coroa*® (MELO, 2008, p. 02).
Outros exemplos de gestdes florestais bem-sucedidas se dao na Suécia e Finlandia (MELO,

2008, p. 02).

39 A floresta do Congo ¢ a segunda maior floresta tropical do mundo, cobrindo 1.800.000 km? em seis paises, €
contendo um quarto das florestas tropicais remanescentes no mundo. (FLORESTA DO CONGO, 2019).
40O Canada é uma Monarquia constitucional (MONARQUIA NO CANADA, 2019).
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Raul Miguel Freitas de Oliveira explica que, dentre as experiéncias de florestas publicas
estrangeiras, ha destaque para o Canadé e para a Australia (2013, p. 176). Em contrapartida, o
autor também relata as experiéncias negativas de paises africanos, citando a Costa do Marfim,
Camardes, Republica Centro Africana e Republica Democratica do Congo, bem como paises
asiaticos, como Indonésia e Filipinas (2013, p. 176).

Em outra visao acerca do modelo de gestdo, ha relatos que paises como a Nova Zelandia,
Gana e Sudoeste Asiatico adotaram formas de exploracdo semelhantes mas experimentaram a

devastacdo apds a concessao de suas florestas (SILVA, 2006, p. 01).
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3. DA LEI ESTADUAL N. ° 12.260/2016

3.1 Da tramitac¢io do Projeto de Lei n. 249/2013

A Lei Estadual n. ° 16.260/2016 teve origem com o Projeto de Lei n. ° 249 de 2013,
encaminhada a Assembleia Estadual por iniciativa do entdo Governador do Estado*!, Geraldo
Alckmin, apo6s proposta da Secretaria do Meio Ambiente, cujo secretario a época era Bruno
Covas (SAO PAULO, 2013).

O secretario expediu as razdes e a minuta do anteprojeto da lei, no qual constava,
inicialmente, apenas 05 (cinco) areas de conservacdo: Parque Estadual Campos do Jordao;
Parque Estadual da Cantareira; Parque Estadual do Jaragué; Esta¢do Experimental de Itirapina;
e a Floresta Estadual de Cajuru (SAO PAULO, 2013). No caso, as duas tltimas 4reas, a Estacio
Experimental de Itirapina e a Floresta de Cajuru nao integram o SNUC, pois as Estagdes
Experimentais sdo areas tipicas do Estado de Sao Paulo, sendo geridas pelo Instituto Florestal**.

Segundo relato do secretario, elas estavam em situagdo “preocupante”, pois:

Ha invasdo com pouco controle de espécies exodticas em areas nativas contiguas,
problemas de erosdo, de insuficiéncia de recursos administrativos para correto
manejo, falhas de manuteng@o, fiscalizagdo e insuficiente aproveitamento das areas.

O incremento nas estruturas or¢camentarias e administrativas do Instituto Florestal,
bem como o atendimento as intervengdes urgentes ¢ necessarias na gestdo de ambas
as glebas, exige agdes custosas, que demandam tempo (do qual o Estado ndo dispoe),
elevados investimentos (que o Estado também ndo dispde) e recursos materiais e
tecnoldgicos diversos (igualmente insuficientes nas estruturas governamentais
tradicionais) (SAO PAULO, 2013).

Entdo, segundo o Sr. Secretario, a concessao de uso dessas areas seria a maneira mais
correta e eficiente para atingir uma melhor gestdo, precedido do devido processo licitatorio.

Entretanto, inicialmente, o objeto da concessao de uso dar-se-ia, somente, para parte da Floresta

41 O governador propds a lei com base no art. 26 da Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, que assim versa: ” Artigo
26 - O Governador podera solicitar que os projetos de sua iniciativa tramitem em regime de urgéncia (SAO
PAULO, 1989).
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Estadual de Cajuru e a parte da Estagio Experimental de Itirapina (SAO PAULO, 2013).
Segundo ele:

A area de 2.300 ha da estacdo Ecologica de Itirapina ndo seria objeto de concessao,
devendo manter as caracteristicas de preservagdo e investigacdo cientifica a que se
destinam, sob execugdo e responsabilidade direta da Administrago estadual, cabendo
ao futuro concessiondrio tdo somente os Onus relativos a sua recuperacido e
manutengdo, nos limites estabelecidos em lei, edital e futuro eventual contrato (SAO
PAULO, 2013).

O Sr. Secretario defendeu o instrumento da concessao de uso, argumentando que:

A concessdo de uso das areas de floresta ndo conflita com o principio de manejo
integrado as areas contiguas de preservagdo permanente ¢ pesquisa. Na verdade, o
instrumento de concessdo milita em favor da conservagdo e da pesquisa, ja que
permitira extrair o maximo da potencialidade das areas de produgdo em favor das
areas de preservacdo, colocando-as no eixo necessario, dentro de um periodo
predeterminado para viabilizar, de modo permanente, a consecucdo dos objetivos
conservacionistas originais que norteiam a propria existéncia desta Secretaria de
Estado (SAO PAULO, 2013).

Quanto as outras areas de protecao de que tratava o anteprojeto, que sao da categoria de
Parques Estaduais e, portanto, submetidas ao regramento da Lei do SNUC, a ideia ¢ que caberia
ao concessionario “manter e fomentar os objetivos definidos na legislagdo especifica,
respeitando e priorizando as vocagdes e caracteristicas de cada uma dessas Unidades
concedidas” (SAO PAULO, 2013). O Sr. Secretario defende a inclusio dessas areas sob a

seguinte justificativa:

Ja existem exemplos no Brasil ¢ no mundo que mostram que essa parceria consegue
trazer bons frutos no que se refere a manutengdo da diversidade natural com a
preservagdo de amostras significativas de diversas formagdes ecologicas, bem como
da fauna silvestre. Viabiliza, também, a conservag¢ao dos recursos genéticos e dos
recursos hidricos, muitas vezes fundamentais para o abastecimento das comunidades
no entorno. Além de proporcionar oportunidades educativas formais e informais de
investigacdo e monitoramento ambiental, bem como de recreacdo saudavel, ao ar
livre, com contemplacdo de belezas cénicas naturais, através de atividades de turismo
sustentaveis e organizadas (SAO PAULO, 2013).

Deram-se argumentos especificos para a submissdo de cada um dos parques ao projeto
de lei:

e Em relagdo ao Parque Estadual de Campos do Jordao, especificamente, a ideia era que,
quando de sua criacdo, houve grande area reflorestada com espécie de arvores coniferas que
ndo eram nativas. Dessa forma, haveria a necessidade de politicas de incentivo ao manejo
florestal adequado, para regenerar a vegetacao natural do local. A concessdao também se

justificaria pela caracteristica turistica da cidade de Campos do Jorddo, com alto poder
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econdmico e enorme potencial atrativo de turismo de aventura e de luxo. Nao obstante, o

Parque necessitaria de reformas para o uso publico (SAO PAULO, 2013);

e O Parque Estadual da Cantareira, por sua vez, como foi declarado como parte da Reserva
da Biosfera do Cinturdao Verde de Sao Paulo/SP, pela UNESCO, no ano de 1994, teria
grande atratividade turistica. Ele ja conta com grande niimero de visitantes e tem localizacdo
estratégica com vista para a cidade de Sao Paulo/SP. Diz-se que varios investimentos sao
necessarios ao Parque em prol da melhor exploracio da capacidade econdmica (SAO
PAULO, 2013);

e Por fim, o Parque Estadual do Jaragu4, por sua condi¢@o de estar extremamente proximo ao
centro de Sao Paulo/SP, contaria com grande potencial atrativo, resumidos em 03 (trés)
pontos principais: conta com enorme numero de visitantes; tem localizagao estratégica com
vista panoramica da cidade de Sao Paulo; ¢ ponto ideal para instalacdo de antenas difusoras.
Argumentou-se que a melhoria de sua infraestrutura é necessaria, mas isso somente sera
possivel com grandes investimentos, que seria bastante elevado para a Administragao
Publica, mas haveria de interesse de particulares neste investimento (SAO PAULO, 2013).

Nas palavras do Sr. Secretario, a necessidade de efetuar “parcerias” com entidades

particulares:

O orcamento publico, é sabido, ¢ limitado e a parceria com particulares viabiliza,
nesse caso, o oferecimento a populagdo de um equipamento multiplo que alia a
protecdo ambiental o lazer e o turismo, como ferramentas de fiscalizagdo e
conscientiza¢do ambiental. Permitir que a iniciativa privada colabore significa, dentre
outras coisas, desonerar os cofres publicos e garantir a prestacdo de servigo
especializado, envolvendo profissionais com expertise dentro das diversas areas de
atuagio demandadas. [...] E importante ressaltar que a concessdo de uso afigura-se
como instituto que atende plenamente aos interesses publicos a serem perseguidos no
caso e foi concebida pelo legislador justamente para este tipo de situagdo, sobretudo
por permitir que se obtenham recursos privados para que se promova a recuperagao
dos biomas nativos do Estado, simultanecamente ao desenvolvimento sustentavel —
econdmico social e ambiental — da regido em que localizadas as areas, valendo-se da
expertise e modos de producao tipicos da iniciativa privada especializada, mantendo-
se, contudo, nas maos da Administragdo, prerrogativas inerentes ao poder de policia
de que ¢ titular, em especial em contrato com o particular e a possibilidade de sua
retomada, a qualquer momento, se detectada infringéncia a obrigag¢des legais ou
contratuais, por parte do concessionario (SAO PAULO, 2013).

Faz-se mencao ao Decreto Estadual n® 57.401/11, que estabeleceu o “Programa de

Parcerias para as Unidades de Conservagdo instituidas pelo Estado de Sao Paulo”, cujo art. 4°
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diz que sdo instrumentos das parcerias, dentre outros, a concessdo de servico publico (SAO
PAULO, 2011).

O PL n. ° 249/2013 tramitou em regime de urgéncia, nos termos do art. 26 da
Constituicao do Estado de Sao Paulo. Em 08 de maio de 2013, conforme o Regimento Interno
da Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo — ALESP*, o projeto de lei foi distribuido
para a Comissao de Constituigcdo e Justica e Redagao — CCJR, a qual ndo deu o devido parecer
até¢ a data de 13 de maio de 2013. Entdo, foi designado relator especial, o Deputado Itamar
Borges*, que elaborou o parecer em nome da CCJR.

O deputado opinou pela aprovagdo do PL n. ° 249/2013, juntamente com duas emendas,
dentre elas a de controle social da concess@o pelo conselho gestor como clausula obrigatoria do
contrato pelo Conselho Gestor, haja vista que essa previsdo ja estaria dentro das normas do
SNUC (SAO PAULO, 2013, p. 03). O parlamentar argumentou, principalmente: pela
manuten¢do do prazo de 30 (trinta) anos para a concessdo, pois “permite que a administracao,
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, possa conseguir a melhor proposta para cada
proprio estadual” (SAO PAULO, 2013, p. 03); defendeu que houvesse o recolhimento da
contraprestagdo pecuniaria pela concessiondria diretamente nos proprios estaduais, sob pena de
descaracterizar interessados na concessdo e, assim, inviabilizar a preservacio das areas (SAO
PAULO, 2013, p. 03); rejeitou que o Plano de Manejo das UCs selecionadas especificasse o
objeto ou potencial que poderia ser explorado em cada unidade, j4 que no PL ja havia a divisao
entre atividade remunerada ou ndio da atividade no art. 2° do Projeto de Lei **(SAO PAULO,
2013, p. 03); argumentou pela inconstitucionalidade e, por conseguinte, rejeitou a proposta de
dar prioridade para as comunidades que estiverem dentro do entorno, de modo que fossem
beneficiarias diretas dos rendimentos das atividades econdmicas ou, entdo, que as Organizagdes

da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs, tivessem prioridade na concessdo dos

43 Conforme art. 31, §1°, do Regimento Interno da ALESP, cabe a “Comissdo de Constituigdo, Justica ¢ Redagio
compete manifestar-se a respeito de todos os assuntos quanto ao aspecto constitucional, legal e juridico” (SAO
PAULO, 1970)

4 Ttamar Borges foi Deputado na 18* Legislatura, entre o ano de 2015 a 2018, vinculado ao extinto PMDB, atual
MDB. Foi reeleito e, atualmente, também ocupa o cargo de Deputado Estadual de Sdo Paulo.

450 art. 2° do Projeto de Lei n. °249/2013 assim dispde: “A outorga da concessdo de uso das areas a que se refere
o artigo 1° desta lei devera ser precedida de oitiva do Conselho Estadual do Meio Ambiente. Paragrafo unico -
Para as areas a que se refere o inciso I do artigo 1° desta lei a outorga da concessdo de uso estd condicionada a
observancia dos seguintes requisitos: 1 - existéncia de Plano de Manejo da Unidade de Conservagao da Natureza;
2 - aprovagdo da concessdo pelo 6rgdo Gestor da Unidade de Conservacdo da Natureza; 3 - atendimento de todos
os requisitos previstos na legislacio que rege o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SAO
PAULO, 2013).



154

proprios estaduais, tudo sob a argumentacdo de que haveria violagdo a discricionariedade do
Chefe do Poder Executivo (SAO PAULO, 2013, p. 04); opinou pela rejei¢io da emenda que
impedia a renovagao da concessao ao final do prazo, por nao coadunar com o escopo do projeto
de lei (SAO PAULO, 2013, p. 04).

No seguimento do tramite do processo legislativo, o texto foi submetido a apreciagao
da Comissdao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — CMADS, em 21 de maio de
2013, distribuido ao Deputado Milton Leite Filho, mas devolvido sem voto; entdo, foi
designado, novamente, relator especial, o Deputado Beto Tricoli que elaborou o parecer n. °
889/2013 em substitui¢do ao da CMADS.

O relator opinou pela aprovacao do projeto de lei, mas, antes de refletir sobre as emendas
ao texto, advogou que a concessdo tem como objeto a manutencdo, gestdo, fiscalizacdo e
protecdo das unidades de conservagdo, porém, em observancia ao art. 5°, XIII, 22, XVI, 21,
XXI1V, 70, § tnico, 149 e 175, todos da Constituicdo Federal, ndo se pode delegar a uma
entidade privada a atividade de poder de policia, que ¢ tipica de Estado. Assim, recomendou a
inclusdo desta previsdo expressa no texto do projeto (SAO PAULO, 2013, p. 02). Outro ponto
que o relator ressaltou foi que ndo houve a necessaria previsao, no texto do projeto de lei, de
destinagdo do valor da outorga das concessoOes previstas, ja que todos os recursos obtidos com
o pagamento da remuneragdo da concessionaria deverdo ser remetidos a uma subconta do
Fundo de Protecdo da Diversidade e de Recursos Naturais e, depois, destinadas aos parques ja
criados do Estado de Sdo Paulo (SAO PAULO, 2013, p. 02).

Quanto as emendas anteriormente apresentadas, o Deputado também foi contrario: a
alteracdo do prazo de 30 (trinta) anos da concessao, pois esse seria “o lapso temporal habil ao
possivel retorno dos investimentos despendidos pelo concessiondrio, necessarios a consecucao
dos objetivos propostos no plano de trabalho” (SAO PAULO, 2013, p. 03); ao ndo recolhimento
da prestacdo pecuniaria pela propria concessiondria nos proprios estaduais, pois 1Sso
descaracterizaria a concessdo, inviabilizando-a (SAO PAULO, 2013, p. 04); a inclusdo de que
o plano de manejo das unidades devesse especificar o objeto ou potencial que podera ser
explorado, pois seria redundante ao texto ja apresentado no § 2° do Projeto de Lei (SAO
PAULOQO, 2013, p. 05); a destinagdo prioritaria do certame as OSCIPs, pois isso criaria privilégio
injustificado, ja que a possibilidade da exploragdao da concessao deveria estar ao alcance de

todos (SAO PAULO, 2013, p. 05).
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Beto Tricoli opinou favoravelmente pela inclusdo do controle social da concessao pelos
orgaos gestores em clausula propria do PL, pois incrementaria a fiscalizagdo e a execugao do
contrato (SAO PAULO, 2013, p. 05). Diferentemente do Deputado Itamar Borges, entretanto,
o parlamentar opinou favoravelmente para dar prioridade as comunidades do entorno ou dentro
das unidades de possiveis rendimentos e atividades econdmicas que fossem desenvolvidas, pois
1sso asseguraria a manuten¢do das proprias comunidades, o que conferia a caracteristica de
sustentabilidade (SAO PAULO, 2013, p. 05).

Em 03 de junho de 2013 o projeto de lei foi enviado para a Comissdo de Infraestrutura,
distribuido ao Deputado Geraldo Cruz, designado como relator. O deputado, em seu voto no
parecer n. ° 890/2013, antes de analisar o mérito do projeto de lei e todas as emendas
apresentadas, assim criticou a adocao do regime de urgéncia adotado:

Como ¢ de praxe, o Governador, ao encaminhar projetos de lei que implicam em
assuntos econdmicos, o faz de forma a obstaculizar o amplo debate da proposicao, por
meio da utilizagdo abusiva do instituto do carater de urgéncia, previsto no artigo 26
da Constitui¢ao do Estado. Indaga-se: qual a efetiva urgéncia em aprovar este projeto
de lei? Qual o prejuizo para o Governo se o projeto tramitar normalmente nas
Comissdes Permanentes da Assembleia Legislativa, em vez de ter pareceres exarados

por Relatores Especiais designados pelo Presidente da Casa? (SAO PAULO, 2013, p.
05).

No mérito, o relator apontou como obstaculo a concessao no prazo 30 (trinta) anos ser
extremamente longo, mormente por conta de o concessionario ndo precisar realizar grandes
investimentos no inicio da do vinculo contratual. Outrossim, a omissao do texto relativa a
renovacdo da concessdo poderia possibilitar a interpretacdo pela possibilidade de cessdo ad
eternum de, pelo menos, 60 (sessenta) anos (SAO PAULO, 2013, p. 05).

O Deputado concluiu que o projeto de lei, analisado como um todo, estava eivado de
vicios, 0 que inviabilizavam sua aprovagdo. Segundo ele, cujo voto, em partes, esta transcrito
abaixo ipsis literis, a 16gica de concessao desses parques a iniciativa privada seria contraria ao
escopo das Unidades de Conservagao, o que inviabilizava toda a proposta de concessao:

[...] o aspecto central da nossa discordancia em rela¢do ao projeto de lei em apreciacao
¢ a cessdo, para investidores privados, de areas publicas gravadas como Unidades de
Conservacao da Natureza e que, portanto, se prestam para o desfrute e lazer da

populacdo paulista e ndo para a afericdo de lucros a partir da exploragdo do seu
potencial economico.

Até se entende que equipamentos de apoio aos visitantes, como restaurantes,
lanchonetes, atividades de ecoturismo e outros afins, sejam explorados por privados.
Essas atividades ndo se caracterizam como atividades-fim do Estado. Ceder as areas
de alguns dos principais Parques Estaduais para exploracdo privada, no entanto, fere
o principio da razoabilidade.
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[...]

Uma das consequéncias da eventual aprovagao do projeto de lei no formato original é
o desestimulo a visitagdo dos parques ¢ a elitizagdo dos seus freqiientadores. Trata-se
de concessdo onerosa, na qual o concessionario tem a obrigacdo de recolher
contraprestacdo pecuniaria ao Estado. Esse custo extra fatalmente sera repassado aos
visitantes dos parques, dificultando o contato com a natureza de pessoas que ndo tém
poder aquisitivo suficiente para arcar com precos mais elevados. O correto ¢ que o
acesso a parques publicos tenha valores simboélicos, de forma a ndo impedir que
qualquer interessado possa usufruir desses espacos.

Esse onus significa a retirada de recursos da area ambiental para o Or¢amento Geral
do Estado, na medida em que os valores repassados pelos concessionarios ndo se
destinardo a algum fundo de promogdo do meio ambiente e poderao ser utilizados para
qualquer finalidade pela Fazenda (SAO PAULO, 2013, p. 05).

O Deputado relator entendeu que o PL 249/2013 era nocivo a preservagdo do meio
ambiente e opinou pela sua rejeicdo, juntamente com todas as emendas propostas, haja vista
que eram assessorios do texto principal (SAO PAULO, 2013, p. 05).

Todavia, o voto do relator ndo prosperou dentro da Comissdo, restando vencido. A
Comissao de Infraestrutura, de modo adverso, opinou favoravelmente pela aprovacdo o PL
249/2013, ja que: as areas da Estacdo Experimental de Itirapina e a Floresta de Cajuru ndo sdo
integrantes do SNUC, sendo geridas pelo Instituto Florestal, estando em situagdo precaria e
necessitando de investimentos (tal qual informado pelo Secretario Bruno Covas no Oficio
SMA/GAB/052/2013); o Parque Estadual Campos do Jorddo, o Parque Estadual da
Cantareira e o Parque Estadual do Jaragui, embora ndo tenham problemas com a
mesma gravidade dos outros ja citados, também deveriam ser objeto da concessdo
(SAO PAULO, 2013, p. 01 e 02). A Comissdo foi contraria a todas as emendas apresentadas
sob a justificativa de que a reforma da matéria em Plendrio ndo era conveniente politicamente,
estando isso de comum acordo com as liderancas da Casa (SAO PAULO, 2013, p. 02).

Em 07 de agosto de 2013 houve a 31 e a 32 Sessdes Extraordinarias da ALESP, em
que houve discussdo sobre o PL 249/2013 entre os congressistas (SAO PAULO, 2013). Mas,
por meio da Mogao 04/2013, oriunda do Conselho Gestor das Areas de Protecio Ambiental
(APAs) de Corumbatai e Piracicaba, o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, subsidiou a
instauracao do inquérito civil n. © 14.1096.00000004/2013, em 18 de outubro de 2013, visando,
dentre outros pontos, verificar “a adequagdo técnica, os impactos sobre a biodiversidade nativa
e a constitucionalidade do Projeto de Lei (PL) n° 249/13” (SAO PAULO, 2013, p. 01).

A preocupagao maior do Conselho Gestor da APA de Corumbatai foi que, uma vez que
considerava a Estacdo Experimental de Itirapina uma area estratégica para a promocao e

constru¢do do desenvolvimento sustentavel, o projeto de lei, ao propor sua concessdo para a
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iniciativa privada, faria com que houvesse a manutencdo da producdo de madeira e resina

Pinus*®

e a produgdo de silvicultura exdtica. Ademais, o Conselho argumentou que a riqueza
gerada na Estacdo Experimental de Itirapina nem sempre retorna a propria Estagdo
Experimental e as éareas protegidas sdo mantidas principalmente por meio de recursos
originarios de espécies exdticas. Dessa forma, pleitearam a retirada do Projeto de Lei 249/2013
de pauta de votagdao na Assembleia Legislativa, requerendo a consulta prévia dos Conselhos de
Unidades de Conservacdo quando houver discussdo de temas que tratem das areas protegidas,

em respeito ao didlogo com a sociedade e a comunidade local (SAO PAULO, 2013, p. 04 - 05).
O Ministério Publico argumentou no inquérito civil n. ° 14.1096.00000004/2013 que:

Se a decisdo pela concessdo das areas protegidas que o Projeto de Lei 2479/2013 possa
eventualmente ser considerada politica, a sua realizagao deve seguir preceitos legais
técnicos de protecdo de Unidades de Conservagdo, bem como seguir toda a estrutura
do Sistema Estadual de Florestas (SIEFLOR), os quais ndo podem jamais serem
desprezados ou relativizados, além de obediéncia estrita aos procedimentos juridicos.
Nao se olvida também do respeito ao processo licitatorio para escolher o ente
particular a ser concessionado (2013, p. 05 ¢ 06).

O MP também citou a noticia do jornal O Estado de Sdo Paulo, publicada no dia
25/08/2013, pagina A16, intitulada “mesmo com R$ 144 mi em caixa, areas de protegdo de SP
estdo abandonadas™: a matéria contrasta a depredagdo das unidades de conservacao do Estado
de Sao Paulo com o saldo de recursos advindos da compensagdo ambiental, que era, ha época,
de R$ 144 milhdes de reais, disponiveis para investimentos nas unidades, mas que ndo estdo
sendo usados, bem como o or¢amento disponivel para a Secretaria de Meio Ambiente, de R$
882 milhdes de reais, o segundo maior dos ultimos cinco anos (ESCOBAR; GIRARDI; DEIRO,
2013).

Em decorréncia da atuacdo ministerial, na data de 28/04/2015, ocorreu uma reuniao na
Camara Municipal de Itirapina, com a presenca de 111 (cento e onze) pessoas, incluindo
autoridades locais, membros do proprio Ministério Publico e do Instituto Florestas e da
Fundagado Florestal, com o escopo de tratar das questdes relacionadas ao Inquérito Civil n. °

14.1096.00004/2013-0 (SAO PAULO, 2015, p. 40 -49). Outro encontro, visando o debate sobre
o Inquérito Civil n. ° 14.1096.00004/2013-0, ocorreu em 15/09/2015, na Coordenadoria de

46 Segundo o Conselho Gestor da APA Corumbatai, citando pesquisas cientificas, o Pinus é uma espécie invasora
em ambientes de Cerrado e a Estacdo Ecologica de Itirapina ¢ fragmento continuo do Bioma Cerrado em sua
fisionomia de campo; portanto, todos os talhdes com espécies exdticas devem ser gradativamente substituidos por
espécies nativas locais haja vista que tal espécic muda completamente a estrutura da vegetagdo natural ¢ causa
severa perda da biodiversidade (MINISTERIO PUBLICO, 2013, P. 04/05).
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Parques Urbanos da Secretaria de Estado de Meio Ambiente, em Sao Paulo/SP, com a presenga
dos diretores do Instituto Florestal e Fundacao Florestal, bem como procurador membro do
GAEMA, Dr. Ivan Carneiro Castanheiro e da Professora Dr* Maria Inés Pagani*’. Apds os
debates, foi proposto uma Termo de Ajustamento de Conduta — TAC entre o Instituto Florestal,
a Fundacao Florestal e o Estado de Sao Paulo com o Ministério Publico para que a cidade de
Itirapina ficasse fora de eventual concessao de uso a iniciativa privada, caso o PL 249/13 fosse
aprovado. Em adendo, o promotor argumentou que ndo espera o que o projeto de lei realmente
seja aprovado, haja vista o risco a biodiversidade encontradas nas Unidades de Conservagdo em
todo o territorio do Estado de Sao Paulo (SAO PAULO, 2015, p. 50/63).

Em 06/10/2015 houve uma reunido no Centro de Apoio Operacional Civel de Tutela
Coletiva (CAO), do Ministério Publico, em Sao Paulo/SP, envolvendo promotores de justigca
do Grupo de Atuagao Especial de Defesa do Meio Ambiente (GAEMA), promotores de justica
do Meio Ambiente da Capital e de Campinas, juntamente com o Coordenador de Parques
Urbanos da Secretaria de Estado do Meio Ambiente e com o Diretor-Executivo da Fundacao
para a Conservagao e a Producao Florestal do Estado de Sao Paulo, da qual foi redigida criticas
a redagdo de uma emenda aglutinativa substitutiva ao projeto de Lei n.° 249/2013. No caso, tal
emenda deixava de relacionar quais os proprios estaduais que seriam objeto da concessao, mas
apenas a categoria de unidades dos proprios que seriam concedidas.

Na visao dos promotores, conforme comentarios expostos no Oficio 5537/2015, haveria
inconstitucionalidade diante da redacgao do art. 19, V, da Constituicao do Estado de Sao Paulo

(2015, p. 10):

Artigo 19 - Compete & Assembleia Legislativa, com a san¢do do Governador, dispor
sobre todas as matérias de competéncia do Estado, ressalvadas as especificadas no art.
20, e especialmente sobre:

V — Autorizagdo para cessao ou para concessao de uso de bens imoveis do Estado para
particulares, dispensado o consentimento nos casos de permissao e autorizacao de uso,
outorgada a titulo precario, para atendimento de sua destinacdo especifica (2015, p.
10).

47 A Professora Maria Inés Pagani ¢ especialista em e Ecologia com énfase em Conservagdo da Natureza e Manejo
de Areas Silvestres, atuando principalmente nos seguintes temas: unidades de conservagio - planos de manejo,
trilhas interpretativas da natureza, zonas de amortecimento ¢ mosaico de Unidades de Conservagao; recuperagdo
de 4reas degradadas - mata ciliar (CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E
TECNOLOGICO, 2019).
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Nesse documento, foi citado o comentario da Prof. Maria Inez Pagani acerca da
possibilidade de concessao de arecas de protecdo ambiental, areas de relevante interesse

ecologico, florestas estaduais, reservas extrativistas, reservas de desenvolvimento sustentavel:

A Area de Protegio Ambiental ¢ uma 4rea em geral extensa, com um certo grau de
ocupacdo humana, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populagdes
humanas, e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica, disciplinar
o processo de ocupacgdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais.
Nessa categoria que ja ¢ bastante extensa, com areas publicas ¢ particulares, ¢ muito
dificil de se fazer a gestdo e promover o ordenamento do solo e desenvolvimento
sustentavel. Como sera a concessdo de uso? Considero dificil viabilizar, é diferente
de outra categoria como parque, por ex., que tem uma zona de uso publico.

A Area de Relevante Interesse Ecoldgico é uma area em geral de pequena extensao,
com pouca ou nenhuma ocupacdo humana, com caracteristicas naturais
extraordindrias ou que abriga exemplares raros da biota regional, e tem como objetivo
manter os ecossistemas naturais de importancia regional ou local e regular o uso
admissivel dessas areas, de modo a compatibiliza-lo com os objetivos de conservacao
da natureza. Essa categoria prevé pequenas areas com objetivos muito especificos de
protecdo de exemplares raros da biota regional. Uma concessdo de uso podera
prejudicar muito o objetivo desta categoria de Unidade de Conservag@o.

A Reserva Extrativista ¢ uma area utilizada por populagdes extrativistas tradicionais,
cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e na criagdo de animais de pequeno porte, e tem como objetivos basicos
proteger os meios de vida e a cultura dessas populagdes, e assegurar o uso sustentavel
dos recursos naturais da unidade; Esta categoria foi criada para o respeito e
continuidade da forma de vida das comunidades tradicionais; € no caso da concessao,
a visita que deveria ser feita pelas comunidades, sera feita por terceiros,
descaracterizando os objetivos desta Unidade de Conservagéo.

A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel ¢ uma area que abriga fundamental na
protecdo da natureza e na manutengdo da diversidade biologica; Da mesma forma que
as reservas extrativistas, esta categoria foi criada para o respeito e continuidade da
forma de vida das comunidades tradicionais; € no caso da concessdo, a visita que
deveria ser feita pelas comunidades, sera feita por terceiros, descaracterizando os
objetivos desta Unidade de Conservacdo. (SAO PAULO, 2013, p. 12/13).

Nao obstante tudo isso, embora audiéncias publicas cujo tema foi o referido projeto de
lei, tivessem sido realizadas, nas datas de 02/06/2015 e 11/06/2013 (sem quérum), e outra em
16/06/2015, mesmo assim existiram reclamacgoes sobre a falta de debates sobre o tema. Houve
manifesta¢do tanto do Municipio de Ubatuba quanto da Secretaria Estadual do Meio Ambiente
para que fossem realizadas audiéncias publicas em todas as localidades impactadas (SAO
PAULO, 2016, p. 02).

Em 02/06/2016 foi publicada a Emenda Aglutinativa Substitutiva n. © 12/2016, de
autoria do Deputado Caué Macris que foi, entdo, distribuida para a Comissdo de Constituicao,

Justica e Redagdo, cujo Parecer n. © 847/2016 de autoria do Dep. Gilmaci Santos, propos a
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redacdo final do projeto de lei, sendo aprovado por unanimidade pelo citado 6rgio (SAO
PAULOQO, 2013). Nesta nova redacao, constava no art. 3°, §1°, 4, para as empresas licitantes, “a
exigéncia de comprovagdo de capital social integralizado equivalente a, no minimo, 10% (dez
por cento) do valor estimado do contrato, e de experiéncia nacional ou internacional na gestao
de 4reas protegidas” (SAO PAULO, 2013, p. 03). Também foi nesse momento que foram

estabelecidas quais areas estariam sujeitas a norma que estava sendo elaborada:

Tabela 3 — Relagao de proprios estaduais da Lei n. © 12.260/2016

ORDEM PROPRIO ESTADUAL
1. PE CAMPOS DO JORDAO

2. PE CANTAREIRA

3. PE INTERVALES

4. PE TURISTICO DO ALTO RIBEIRA

5. PE CAVERNA DO DIABO

6. PE SERRA DO MAR (NUCLEO SANTA VIRGINIA)
7. PE SERRA DO MAR (NUCLEO SAO PAULO)

8. PE JARAGUA

9, PE CARLOS BOTELHO

10. PE MORRO DO DIABO

11. PE ILHA DO CARDOSO

12. PE DE ILHA BELA

13. PE ALBERTO LOFGREN

14. CAMINHOS DO MAR

15. ESTACAO EXPERIMENTAL DE ARARAQUARA
16. ESTACAO EXPERIMENTAL DE ASSIS

17. ESTACAO EXPERIMENTAL DE ITAPEVA

18. ESTACAO EXPERIMENTAL DE MOGI GUACU
19. ESTACAO EXPERIMENTAL DE ITIRAPINA

20. FLORESTA ESTADUAL DE AGUAS DE SANTA BARBARA
21. FLORESTA ESTADUAL DE ANGATUBA

22. FLORESTA ESTADUAL DE BATATAIS

23. FLORESTA ESTADUAL DE CAJURU

24. FLORESTA ESTADUAL DE PEDERNEIRAS

25. FLORESTA ESTADUAL DE PIRAJU

Fonte: SAO PAULO, 2016

Em sessao do dia 08/06/2016 a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo aprovou,
na 79°* Sessdo Ordindria, o Projeto de Lei n. ® 249/2013 (SAO PAULO, 2016). Nesta mesma
sessdo, o Deputado Carlos Giannazi, do PSOL, opositor a linha politica do Governador, assim

criticou a aprovagio (SAO PAULO, 2016):

[...] assistimos a aprovacdo do PL 249 do governador Geraldo Alckmin, que na pratica
comete um crime e a Assembleia Legislativa foi cimplice desse verdadeiro crime
contra a populacao do estado de Sdo Paulo, contra as nossas florestas, nossos parques
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estaduais, nossas cavernas, contra as populac¢des indigenas do estado de Sdo Paulo, as
populagdes quilombolas e as populagdes caigaras.

Todos esses setores foram duramente atingidos pela aprovagéo de um projeto
de lei criminoso. Criminoso porque ele atenta, Sr. Presidente, em primeiro lugar,
contra o direito da populagio do estado de acessar parques publicos, areas verdes. E
um direito constitucional, garantido pela Constituicdo Federal.

O Projeto n® 249 privatiza 25 parques estaduais. Vinte e cinco parques
estaduais foram privatizados ontem aqui pela Assembleia Legislativa, que foi
cumplice do governador Geraldo Alckmin.

[...]

As pessoas tero que pagar ingresso agora porque uma empresa vai
administrar, ¢ essa empresa tera lucro. Entao, ela cobrara ingresso. Vai explorar todos
os servi¢os do Parque do Jaragua. Também o Parque da Cantareira cobrara ingresso.
Todos eles cobrario.

Os que ja cobram, como o Parque de Campos do Jorddo, que ¢ um parque
estadual, vai dobrar o valor do preco do ingresso. S0 estou dizendo isso, Sr.
Presidente, para denunciar a Assembleia Legislativa. Denuncio o governo Alckmin,
que ¢ o grande privatista do Brasil, que privatiza tudo, que sucateia os servigos
publicos, para depois entrega-los aos empresarios, as empresas privadas e a
Assembleia Legislativa, que foi ciimplice desse crime de lesa-patria, lesando o
patriménio publico.

[...]

Este Estado ¢é tdo privatista que o governo Alckmin esta agora privatizando
até cavernas e florestas. E demais. Cavernas estdo sendo privatizadas. Logo, logo, ele
vai privatizar o ar que nés respiramos. Vocé, telespectador que estd nos assistindo, vai
ter que pagar para respirar no estado de Sdao Paulo. Esse é o governo Alckmin, o
governo tucano no estado de Sao Paulo, com seus aliados.

Sdo varios os partidos que compdem a base de sustentagdo. Ele ndo esta
sozinho. Inclusive, deputados que se dizem defensores da natureza ¢ do Meio
Ambiente votaram contra a natureza quando votaram a favor do 249. Entdo, o
deputado que votou no 249, votou contra o0 Meio Ambiente, contra as populagdes
indigenas, quilombolas e caigaras e contra a populagdo em geral. Entao, vocé, agora,
vai pagar ingresso para frequentar parques publicos no estado de Sdo Paulo, por conta
do projeto aprovado pelo Alckmin e pela Assembleia Legislativa. E lamentavel, Sr.
Presidente.

Registro que votei contra. O PSOL votou contra. Votamos contra. Fizemos
obstrucao.

Em 30/06/16, apds san¢do do Governador, foi publicado o texto da Lei n. ° 16.260/16,
juntamente com a mensagem A-n. ° 55/2016, em que ha a explicacao do veto parcial ao Projeto

de Lein. ©249/13, a saber:

Veto do (I) o item 4 do § 1° do artigo 3°, que determina que conste do edital de licitagdo
a exigéncia de comprovagdo de capital social integralizado equivalente a, no minimo,
10% do valor estimado do contrato; (II) o inciso VII do artigo 4°, o qual dispde que
deverdo constar do contrato encargos, clausulas, termos e condi¢gdes que garantam a
restituigdo das areas e bens ao Estado, com a incorporagdo ao seu patriménio das
acessoes e benfeitorias Uteis ou necessarias, sem qualquer direito a indenizag@o, tanto
ao término do prazo da concessdo, quanto em qualquer hipotese de rescisao; e (IIT)
sobre o artigo 6°, que trata sobre os critérios de aplicagdo dos recursos obtidos com as
concessdes (SAO PAULO, 2016).
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O veto foi encaminhado a Comissao de Constitui¢ao, Justica ¢ Redag¢dao e a Comissao
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, sendo que houve aprovagdo tanto na
primeira quanto na segunda (Parecer n. ° 1.120/16). Sob relatoria do Dep. Marcos Zerbini, assim

foi a justificativa da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel:

Sob os aspectos que nos cumpre examinar, ¢ de se reconhecer integralmente as razdes
apresentadas pelo Governador, no sentido de que tanto o item 4 do § 1° do artigo 3°
como o inciso VII do artigo 4° contrariam as regras gerais estabelecidas na Lei de
Licitagdes, de natureza nacional. O artigo 6°, por seu turno, também afronta regra
geral, de natureza nacional, contida na Lei 9.985, de 2000, a qual institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC, e estabelece critérios e
normas para a criagdo, implantagio e gestdo das unidades de conservagio. (SAO
PAULO, 2016, P. 02)

Destarte, fica claro o interesse econdomico por detras da aprovacao da referida legislagao.
Todavia, em um primeiro momento, isso ndo contraria a logica do desenvolvimento sustentavel,
pois a geragdo de renda faz parte da dindmica do crescimento econdmico, o que €, por sua vez,

inerente ao conceito de desenvolvimento.

3.1.1 O texto consolidado

Portanto, ao final do processo legislativo, temos que a Lei n. © 12.260/2016 “autoriza a
Fazenda do Estado de Sao Paulo a conceder a exploragao de servigos ou uso, total ou parcial,
de 4reas em proprios estaduais” (SAO PAULO, 2016, p. 01). O prazo para concessio sera de,
no maximo, 30 (trinta anos), por meio de processo licitatério na modalidade concorréncia;
podendo ser explorados os recursos madeireiros e os subprodutos florestais (SAO PAULO,
2016, p. 01).

Foram determinados, por fim, 25 (vinte e cinco) proprios estaduais sujeitos a essa lei,
abrangendo Parques Estaduais, Estagcdes Experimentais e Florestas Estaduais, (SAO PAULO,
2016, p. 01): parque Estadual Campos do Jordao; Parque Estadual Cantareira; Parque Estadual
Intervales; Parque Estadual Turistico do Alto do Ribeira; Parque Estadual Caverna do Diabo;
Parque Estadual Serra do Mar nticleo Santa Virginia; Parque Estadual Serra do Mar nucleo Sao
Paulo; Parque Estadual Jaragua; Parque Estadual Carlos Botelho; Parque Estadual de Ilha Bela;
Parque Estadual Alberto Lofgren; Parque Estadual Caminhos do Mar; Estacdo Experimental de
Araraquara; Estacdo Experimental de Assis; Estagdo Experimental de Itapeva; Estacao

Experimental de Mogi Guacu; Estacio Experimental de Itirapina; Floresta Estadual de Aguas
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de Santa Barbara; Floresta Estadual de Angatuba; Floresta Estadual de Batatais; Floresta
Estadual de Cajuru; Floresta Estadual de Pederneiras; Floresta Estadual de Piraju.

Desses proprios Estaduais, 20 unidades estao sobre administragao do Instituto Fundagao
para Conservacgao e a Producdo Florestal do Estado de Sdo Paulo, conforme lista do Anexo I do
Decreto Estadual n. °© 51.453/06 (SAO PAULO, 2006). As outras estio sob a administragdo da
Fundacado Florestal., conforme informacdes do Sistema Ambiental Paulista, vinculado a
Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente de Sao Paulo a saber: Estacdo Experimental de
Assis (2018); Estacdo Experimental de Mogi Guagu (2018); Estagdo Experimental Aguas de
Santa Barbara (2018).

Em 05/03/2017 o veiculo de comunicagdo G1, na regido de Araraquara e Sdo Carlos,

noticiou a promulgacdo da Lei n. ° 12.260/2016 da seguinte forma:

Entre as areas que devem ser concedidas estdo 12 florestas e 18 estagdes experimentais. O
governo alega que o custo de manutengfo € muito alto, cerca de R$ 58 milhdes s6 em 2016.
Ainda segundo o governo do estado, atualmente o valor arrecadado com a venda da madeira
ndo chega a 20% do total necessario.

[...]

Para se livrar dos gastos, o governo fez um chamamento publico para negociar com
empresas interessadas. De acordo com a secretaria de meio ambiente, cerca de dez
mandaram representantes, principalmente dos setores de papel e celulose, madeireiro e
também do setor imobiliario (G1, 2017).

A referida matéria também explicou a atuacao do Ministério Publico, mormente quanto

a preocupagdo com a Estacdo Experimental de Itirapina:

A Estaco Experimental de Itirapina (SP), onde predomina a plantagio de pinus, esta entre
as 34 areas do Instituto Florestal que o governo do Estado de Sao Paulo quer passar para a
iniciativa privada. Contudo, o Ministério Publico esta investigando a legalidade e os
impactos dessa medida, ja que ao lado dos pinus ha uma area de cerrado que pode ser
prejudicada.

[...]

Em Itirapina, a 4rea experimental tem mais de 1,8 mil hectares, onde a plantagdo de pinus
predomina. A grande preocupagao € que ela fica bem ao lado de uma area de preservagao
de cerrado.

O assunto chegou até o Grupo de Atuagdo Especial do Meio Ambiente (Gaema), em
Piracicaba, que instaurou um inquérito Civil pra apurar a legalidade e os impactos.

A promotoria ndo concorda com a iniciativa do governo. Para o Gaema, a area de cultivo de
pinus ndo pode ser vendida ou concedida, mas sim convertida em cerrado para restaurar o
bioma e ajudar na preservagao de 37 espécies que estdo ameagadas de extingdo. Além disso,
como € uma area de recarga do Aquifero Guarani, a preocupagdo com o que pode ser feito
¢ maior ainda. “Se esses pinus fossem removidos primeiro evitaria uma contaminagdo
bioldgica do pinus no cerrado e, segundo, propiciaria uma arrecadagdo na ordem de R$ 30
milhdes, que o proprio governo admite que isso seria suficiente para implantar todas as
acdes ambientais previstas nesse plano de manejo integrado da estacdo experimental com a
estacdo ecoldgica de Itirapina”, afirmou o promotor do Gaema, Ivan Castanheiro.

Para o promotor, se o governo vender toda essa madeira o governo arrecadara R$ 30
milhdes, valor que seria suficiente para implantar todas as medidas necessarias para manter


https://guiadeareasprotegidas.sp.gov.br/ap/eec-santa-barbara/
http://g1.globo.com/sp/sao-carlos-regiao/cidade/itirapina.html
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a area. A promotoria solicitou uma reunido com a secretaria e meio ambiente para discutir
0 assunto.

[...]

Para a promotoria, o ideal € cancelar o chamamento publico, ja que poderia colocar em risco
o meio ambiente. “O ideal é que essa area seja restaurada, haja como o planejado pelo
governo, a remocao de 75% do eucalipto, a restauragdo de 700 hectares de vegetacdo nativa
€ o resto vai se regenerar naturalmente e se converter em cerrado como era antes da
implantac@o dessa estacdo ecoldgica em 19607, explicou Castanheiro (G1, 2017).

A noticia ainda apresentou trecho de entrevista com a especialista Sonia Buck*®, que
assim opinou:
[...] nenhuma medida pode ser tomada sem discussdo. A area tem um plano de manejo
conjunto, que previa a criagdo de um Conselho Consultivo, mas que nunca saiu do papel.
Ela é contra a concessdo ou a venda da area experimental.
Um dos principais receios ¢ a plantagdo de pinus, que ¢ uma espécie exotica, avance pelo
cerrado e acabe com a mata que € nativa. “Atualmente os pesquisadores estdo observando

que esta havendo sim a contaminago bioldgica por parte dessas espécies invasoras, COmo
o pinus por exemplo”, disse Sénia (G1, 2017).

Também houve a transcri¢io da opinido de outra especialista, Denise Menezes*’, que:

[...] vé com preocupagio o chamamento publico. A duvida é o que vai ser feito no futuro.
“As acoes tém sido pequenas porque para isso se demanda de recurso e esse recurso nao
existe. Sdo agdes muito isoladas atualmente e que precisam ser incentivadas, de instalar o
conselho gestor. Entdo tem que ter isso para definir qual que ¢ a melhor forma de agir”,
disse Denise (G1, 2017).

Conforme denota-se de todas os argumentos apresentados na tramitacdo do Projeto de
Lei n. © 249/13, essa legislacdo nascei em Sao Paulo motivada, mormente, pelo interessa na

geracdo de lucro nos locais assinalados para concessao.

3.2. Dos objetivos da Lei Estadual n. ° 16.260/16

O Art. 2° da Lei Estadual n. ° 16.260/2016 estabelece 15 (quinze) objetivos principais
decorrentes da exploragdo de servigos ou uso, total ou parcial, de dreas em proprios estaduais

do Estado de Sdo Paulo (SAO PAULO, 2016).

48 Sonia Buck € professora do Departamento de Ciéncias Ambientais da Universidade Federal de Sdo Carlos —
UFSCAR.
4 Denise Menezes ¢é professora do Departamento de Engenharia Civil da UFSCAR.
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O inciso I da Lei Estadual n. ° 16.260/2016 deixa claro o objetivo primeiro da concessao
dos proprios estaduais: “permitir, criar e favorecer condi¢cdes a exploracdo do potencial
ecoturistico das areas” (SAO PAULO, 2016). O inciso II, por sua vez, esclarece a preocupacio
em enquadrar a sustentabilidade dentro dessa atividade: “permitir a exploragdo comercial
sustentavel de produtos florestais, madereiros e ndo madereiros, das areas” (SAO PAULO,
2016).

Os incisos III, IV e XIV, trazem objetivos que se destinam a orientar a aplicagdo dos
recursos obtidos com a exploragdo comercial das 4reas estaduais protegidas (SAO PAULO,
2016). O inciso III diz sobre “contribuir com o monitoramento ambiental, manutengo e outras
atividades necessarias a gestdo das unidades integrantes do Sistema Estadual de Florestas —
SIEFLOR” (SAO PAULO, 2016). O inciso IV remete a “assegurar que o0s recursos obtidos
com as concessdes sejam integralmente aplicados na gestdo e conservagdo das unidades
integrantes do SIEFLOR” (SAO PAULO, 2016). J4 o inciso XIV, por sua vez, objetiva “criar
e favorecer condi¢des e promover a educagdo ambiental, a recreacdo e o lazer em contato com
a natureza” (SAO PAULO, 2016).

Por fim, o inciso XIII diz sobre “valorizar econémica e socialmente a diversidade
biologica” (SAO PAULO, 2016), o que se entende ser muito mais um objetivo-fim da Lei.

O inciso V da Lei Estadual n.° 16.260/2016 visa “promover a conservacdo da
diversidade biologica®® e dos recursos genéticos das areas” (SAO PAULO, 2016). Esse objetivo
esta em consonancia com a CDB, aprovada pelo Decreto Legislativo n. © 02/94, cujo art. 1°

prescreve:

A conservacio da diversidade bioldgica, a utilizagio sustentavel de seus componentes
e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizagdo de recursos
genéticos e a transferéncia adequada de tecnologias pertinentes, levando em conta
todos os direitos sobre trais recursos e tecnologias, e mediante financiamento
adequado (BRASIL, 1994).

O CDB estabelece que a preservacao da biodiversidade deve se dar por meio de valores
intrinsecos, assim como valores ecologicos, genéticos, economicos, cientificos, educacionais,
culturais, recreativos e estéticos, no local dos ecossistemas e dos habitats naturais (BELTRAO,

2014, p. 324). Além disso, as vantagens que o ser humano obtém da fauna e da flora, também

30 Segundo o art. 2 do CDB, a diversidade bioldgica ¢ a variabilidade de organismos vivos de todas as origens,
compreendendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e 0s
complexos ecologicos de que fazem parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies
e de ecossistemas (BRASIL, 1994).
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tem seu valor para a preservagdo do equilibrio ecologico que sustenta a vida humana, pois a
natureza, considerada em todo seu conjunto, realiza processos ecoldgicos que purificam o ar e
a adgua, além de desintoxicar residuos, renovar a fertilidade do solo, regular o clima, controlar
as pestes, dentre outros pontos, além de poder utilizar valores de ordem moral, estética e
religiosa. (BELTRAO, 2014, p. 327).

No plano internacional, existem, ainda, outros os diplomas que guarnecem a protecao
da diversidade bioldgica, como a Convengdo sobre o Comércio Internacional da Espécies de
Fauna e Flora Selvagens em Perigo de Extincdo — CITES, vigorando no Brasil desde 1975
quando foi aprovado o Decreto n. © 76.623/75, sendo que o Decreto n. ° 3.607/00 regulamenta

sua implementacdo. Antonio F. G Beltrdo diz que:

A CITES disciplina a exportagdo, importagdo e reexportagdo de animais e plantas,
suas partes e derivados, mediante licengas e certificados. [...]. Os Estados signatarios
comprometem-se a ndo permitir o comércio de espécies de fauna e flora listados nos
Anexos I, II e III da CITES, salvo se acordo com as condi¢des previstas na propria
Convencao (2014, p.330).

Temos, também, o Protocolo de Nagoya’!, que dispde sobre o acesso aos recursos
genéticos e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios decorrentes de sua utilizagdo e sobre
Acesso e Reparticdo de Beneficios, sendo um tratado internacional que aprofunda e apoia a
implementa¢do da CDB na repartigdo justa e equitativa dos beneficios decorrentes da utilizagao
dos recursos genéticos; ¢ um acordo historico na governanga internacional da biodiversidade,
sendo o primeiro tratado ambiental multilateral a estabelecer um sistema comercial global para
investimento, pesquisa e desenvolvimento na composicdo genética e bioquimica dos
organismos vivos (GROSS, 2019, p. 19).

Outro diploma relevante ¢ a Convengao para a Prote¢@o da Flora, da Fauna e das Belezas
Cénicas Naturais dos Paises da América, promulgada pelo Brasil pelo Decreto n. © 58.054/1966.
Segundo seu art. V, os governos signatarios deverao:

[...] adotar ou recomendar aos seus respectivos corpos legislativos competentes, a
adocdo de leis e regulamentos que assegurem a protegdo e conservacao da flora e

fauna dentro de seus respectivos territorios, e fora dos parques e reservas nacionais,
monumentos naturais, e reservas de regides virgens (BRASIL, 1966).

o protocolo de Nagoya foi aprovada na 10* Conferéncia das Partes relativa a Convengdo da Biodiversidade,
realizada em Nagoya, no Japao, em outubro de 2010 (BELTRAO, 2014, p. 331)
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No plano constitucional, a previsao da prote¢do da diversidade biologica e a integridade
do patrimdnio genético ocorre por meio do art. 225, §1°, I, CF (BRASIL, 1988). Nas palavras

de Carlos Frederico Marés de Souza e Filho:

No Brasil, a Constituicdo de 1988 ¢ um marco porque garante a todos, como direito,
0 que chama de meio ambiente ecologicamente equilibrado. Define como obrigacdo
do Poder Publico preservar a biodiversidade ¢ a integridade do patrimdnio genético
do pais e fiscalizar entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo do material
genético. A Constituigdo também garante aos povos indigenas a sua integridade fisica
e cultural e seus direitos sobre a natureza na qual habitam (2017, p. 101).

J& no plano infraconstitucional, o Brasil dispde de diversas legislagdes relativas a
protecao da biodiversidade, como a Lei n. © 12.651/12, que prevé normas sobre a prote¢ao da
vegetacdo, das APPs, das areas de Reserva Legal, bem como a exploragcdo florestal, o
suprimento de matéria-prima florestal, o controle da origem dos produtos florestais e o controle
e prevencao dos incéndios florestais, estabelecendo, ainda, instrumentos econdmicos e
financeiros para o alcance de seus objetivos (BRASIL, 2012).

Outra norma com escopo de prote¢ao da fauna e” a Lei n. © 11.428/06, que dispde sobre
a protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica, estabelecendo, no art. 2°, que para
efeitos desta lei, pertencem ao referido bioma as delimitagdes estabelecidas no mapa do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, bem como os seguintes ecossistemas:
Floresta Ombroéfila Densa; Floresta Ombrofila Mista, também denominada de Mata de
Araucarias; Floresta Ombrofila Aberta; Floresta Estacional Semidecidual; e Floresta Estacional
Decidual, bem como os manguezais, as vegetagoes de restingas, campos de altitude, brejos
interioranos e encraves florestais do Nordeste (BRASIL, 2006).

No que tange a tutela da fauna, temos a Lein. © 5.197/67, que logo no art. 1° denota que:

[...] os animais de quaisquer espécies, em qualquer fase do seu desenvolvimento e que
vivem naturalmente fora do cativeiro, constituindo a fauna silvestre, bem como seus
ninhos, abrigos e criadouros naturais sdo propriedades do Estado, sendo proibida a
sua utilizagdo, persegui¢ao, destrui¢do, caca ou apanha (BRASIL, 1967).

Importante citar, ainda, a existéncia da Lei n. © 13.123/15, que “dispde sobre o acesso
ao patrimonio genético, sobre a protecdo e o acesso ao conhecimento tradicional associado e
sobre a reparticdo de beneficios para conservacdo e uso sustentdvel da biodiversidade”
(BRASIL, 2015).

Ademais, o Decreto n. °4.703/03 criou o Programa Nacional da Diversidade Biologica

— PRONABIO, cujo objetivos estdo alinhados com as diretrizes da CDB, estabelecendo
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principios e diretrizes para a implementagdo da Politica Nacional da Biodiversidade (inciso II),

especificamente para:

orientar a elaboracdo e a implementagdo da Politica Nacional da Biodiversidade, com
base nos principios e diretrizes instituidos pelo Decreto n® 4.339, de 22 de agosto de
2002, mediante a promogao de parceria com a sociedade civil para o conhecimento e
a conservacao da diversidade bioldgica, a utilizagdo sustentavel de seus componentes
e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados de sua utilizagdo, de acordo
com os principios e diretrizes da Convengao sobre Diversidade Biologica, da Agenda
21, da Agenda 21 brasileira e da Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL,
2003).

Por fim, o inciso VI da Lei Estadual n. © 16.260/16 estabelece o objetivo de “contribuir
para a protecdo das espécies ameagadas de extingdo e para o desenvolvimento de agdes que as
levem a condigdo de ndo ameacadas” (SAO PAULO, 2016). O inciso VII: “contribuir para a
conservagdo e restauracdo da diversidade de ecossistemas naturais das areas” (SAO PAULO,
2016). O inciso VIII: “promover a utilizacdo dos principios e praticas de conservacdo da
natureza no processo de melhoria e desenvolvimento das reas” (SAO PAULO, 2016). O inciso
IX: “contribuir para a prote¢io das paisagens naturais de notavel beleza cénica” (SAO PAULO,
2016). O inciso X: “contribuir para a prote¢do das caracteristicas relevantes de natureza
geologica, geomorfoldgica, espeleologica, arqueoldgica, paleontolégica e cultural” (SAO
PAULO, 2016). O inciso XI: “contribuir na protecao e recuperacao dos recursos hidricos e
edaficos das areas” (SAO PAULO, 2016). O inciso XII: “contribuir na recuperagio ou
restauracdo dos ecossistemas degradados das areas” (SAO PAULO, 2016).

Sobre as populacdes tradicionais, a Lei Estadual n. © 16.260/2016 o inciso XV: “proteger
0s recursos naturais necessarios a manutengao do modo de vida de populacdes tradicionais
existentes no interior das areas concedidas € no seu entorno, respeitando e valorizando seu
conhecimento e cultura e promovendo-as social e economicamente” (SAO PAULO, 2016). Este
objetivo pode ser correlacionado ao do inciso XIII, ja apresentado, que aponta a valorizagao
social da diversidade biologica. A CDB define em seu art. 2°, IV, que comunidade tradicional
é:

Grupo culturalmente diferenciado que se reconhece como tal, possui forma propria de
organizagdo social e ocupa e usa territorios e recursos naturais como condig@o para a
sua reprodugdo cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando

conhecimentos, inovagdes e praticas geradas e transmitidas pela tradi¢do (BRASIL,
2015).

[\]

Os chamados povos tribais, relatados na Convengdo n. ° 169 da Organizagdo

Internacional do Trabalho — OIT, sdo aqueles demais povos e comunidades tradicionais que nao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4339.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4339.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4339.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4339.htm
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incluem os indigenas (SOUZA FILHO, 2017, p. 103). Os proprios agricultores tradicionais, a
medida que formam uma coletividade, também podem ser considerados como comunidades,
tanto tribais quanto tradicionais (SOUZA FILHO, 2017, p. 114). Carlos Frederico Marés de

Souza Filho assim resumiu a Convencao n. ° 169 da OIT:

[...] os direitos dos povos tradicionais aos recursos naturais existentes nas suas terras
deverdo ser protegidos, e esclarece que estes direitos abrangem a participacao,
utilizagdo, administracdo dos recursos utilizados (SOUZA FILHO, 2017, p. 101).

O objetivo do inciso XV da Lei Estadual n. © 16.260/2016 ¢ de protegdo dos recursos
naturais em que vivem as populagdes tradicionais de modo a preservar seu conhecimento e
cultura e dando-lhes promogdo social e economica (SAO PAULO, 2016).

Sobre os conhecimentos tradicionais, a CDB define dois tipos, em seu art. 2°, Il e III: o
conhecimento tradicional associado, que ¢ a informagdo ou pratica de populacdo indigena, da
comunidade tradicional ou agricultores tradicionais sobre o uso direto ou indireto de patrimonio
genético; e o conhecimento tradicional associado de origem ndo identificavel, que € aquele que
nao tem possibilidade de vinculagdo de origem com nenhum grupo comunitario tradicional
(BRASIL, 2015)

Nas palavras de Juliana Santilli sobre os conhecimentos tradicionais, “é¢ sabido que sdo
produzidos e gerados de forma coletiva, a partir da ampla troca e circulacdo de ideias e
informacdes, e transmitidos oralmente, de uma geragao a outra” (SANTILLI, 2004, p. 353). As
populagdes tradicionais produzem conhecimentos (tradicionais) € inovam em muitas areas,
como criacdes artisticas, literarias e cientificas, sendo exemplos as criagdes artisticas, lendas,
musicas, dangas, contos, entre outros, tudo isso devendo ser tutelado por meio de direitos
autorais coletivos (SANTILLI, 2004, p. 341). Eles se desenvolvem a partir de praticas e
atividades desenvolvidas de modo coletivo na floresta, correspondendo ao que esté estipulado
no art. 8 da Convengao sobre a Diversidade Biologica (SANTILLI, 2004, p. 343).

A Lei n. ° 13.123/15 declara que “ficam protegidos por esta Lei os conhecimentos
tradicionais associados ao patrimdénio genético de populacdes indigenas, de comunidade
tradicional ou de agricultor tradicional contra a utilizacdo e exploracao ilicita” em seu art. 8°.
(BRASIL, 2015). Isso ressoa com o escopo da CDB, que ¢ “equilibrar as relagdes entre os paises
detentores da biodiversidade (paises do Sul, em desenvolvimento) e os paises detentores da

biotecnologia (paises do Norte, desenvolvidos) ” (SANTILLI, 2004, p. 346).
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Nesse diapasdo, o art. 10 da Lei n. © 13.123/15 estabelece uma série de direitos as
populagdes indigenas, bem como as comunidades tradicionais e agricultores, de modo a

conservarem seu conhecimento tradicional:

Art. 10. As populagdes indigenas, as comunidades tradicionais e aos agricultores
tradicionais que criam, desenvolvem, detém ou conservam conhecimento tradicional
associado s@o garantidos os direitos de:

I - ter reconhecida sua contribui¢do para o desenvolvimento e conservacdo de
patriménio genético, em qualquer forma de publicacdo, utilizagdo, exploracdo e
divulgagdo;

II - ter indicada a origem do acesso ao conhecimento tradicional associado em todas
as publicac¢des, utilizagdes, exploragdes e divulgagdes;

III - perceber beneficios pela exploragdo econdmica por terceiros, direta ou
indiretamente, de conhecimento tradicional associado, nos termos desta Lei;

IV - participar do processo de tomada de decisdo sobre assuntos relacionados ao
acesso a conhecimento tradicional associado e a reparticdo de beneficios decorrente
desse acesso, na forma do regulamento;

V - usar ou vender livremente produtos que contenham patriménio genético ou
conhecimento tradicional associado, observados os dispositivos das Leis n°s 9.456,
de 25 de abril de 1997, ¢ 10.711, de 5 de agosto de 2003; e

VI - conservar, manejar, guardar, produzir, trocar, desenvolver, melhorar material
reprodutivo que contenha patrimonio genético ou conhecimento tradicional associado.
(BRASIL, 2015).

Nas palavras de Juliana Santilli:

A continuidade da producdo desses conhecimentos depende de condigdes que
assegurem a sobrevivéncia fisica e cultural dos povos tradicionais. Mais do que um
valor de uso, os recursos da biodiversidade biologica tém, para essas populagdes, um
valor simbologico e espiritual: os “seres” da natureza estdo muito presentes na
cosmologia, nos simbolos e em seus mitos de origem (2004, p. 344).

Fica evidente, portanto, a inter-relacdo entre a sobrevivéncia do conhecimento
tradicional e a preservacao do territorio em que vivem as comunidades tradicionais, ante toda a
gama protetiva que a legislagdo traz ao tema. Carlos Frederico Marés de Souza Filho também
advoga nesse sentido de que hd uma intrinseca relagdo entre povo e territorio, tal qual ha entre
o proprio ser humano e a natureza: o conhecimento das populagdes tradicionais surge da propria
observacdo da natureza, que estd dentro do territorio em que elas vivem. Portanto, seria
impossivel a existéncia de um conhecimento tradicional sem a relagdo da populagdo com a
natureza ali existente (SOUZA FILHO, 2017, p. 113).

A Convencao n. ° 169 estabelece claramente, em seu art. 6°, 1. “a”, o direito das
populagdes tradicionais de serem consultadas, por meio de procedimentos apropriados,
mormente através de suas instituicdes representativas, toda as vezes que houver medidas
legislativas ou administrativas que possam afetd-los diretamente (BRASIL, 2004). Outrossim,

o art. 8°, “J”, da CDB deixa claro que:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9456.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9456.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9456.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9456.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.711.htm

171

Em conformidade com sua legislacdo nacional, respeitar, preservar e manter o
conhecimento, inovagdes e praticas das comunidades locais e populagdes indigenas
com estilo de vida tradicionais relevantes a conservagédo e a utiliza¢do sustentavel da
diversidade biologica, e incentivar sua mais ampla aplicacdo com a aprovagdo ¢ a
participacdo dos detentores desse conhecimento inovagdes e praticas; ¢ encorajar a
reparticdo eqiitativa dos beneficios oriundos da utilizagdo desse conhecimento,
inovacdes e praticas (BRASIL, 1994).

Sobre o assunto, Carlos Frederico Marés de Souza Filho critica a estrutura dos Estados
Nacionais na medida que ¢ dificultosa a aprovagdo de uma Lei que ndo se atente aos interesses
de alguns setores, que estdo representados por uma maioria de parlamentares no Congresso
Nacional, mas que, no plano internacional, houve vinculagao do Estado Brasileiro (SOUZA

FILHO, 2017, p. 104): Ele aponta, basicamente, duas causas:

A consulta prévia prevista e exigida na Convencao 169, por si so, ¢ uma dificuldade
para os Estados Nacionais na construcdo de qualquer politica publica que possa
impactar nos povos tradicionais. E o ¢ por duas grandes causas: a primeira diz respeito
a propria estrutura dos Estados Nacionais, centralistas, com os poderes centrados em
suas instituigdes e com um principio de legalidade quase que exclusivamente formal;
a segunda porque a ideia (ou ideologia) dos administradores, legisladores e juizes
sempre esta voltada para um desenvolvimento econdmico a servigo da lucratividade
do capital e, portanto, veem a natureza, o conhecimento ¢ os povos tradicionais como
obstaculos a serem contornados (SOUZA FILHO, 2017, p. 104).

Juliana Santilli contribui para a critica ao argumentar que ‘“a protecdo dos
conhecimentos tradicionais associados deve basear-se nas concepcdes do pluralismo juridico e
no reconhecimento da diversidade juridica existente nas sociedades tradicionais” (2004, p. 357).
Segundo ela, temos duas concepgdes de direito vigentes: o monismo juridico, mais difundida,
de que o direito oriundo de normas produzidas pelo Estado ¢ a unica fonte do direito,
desconsiderando outras fontes sobrepostas dentro de uma mesma unidade territorial; e o
pluralismo juridico, no qual ha o reconhecimento de que a sociedade ¢ composta por uma
pluralidade de ordenamentos juridicos, dentre os quais os produzidos pelas comunidades
tradicionais (2004, p. 357/358).

Continua justificando que o proprio Estatuto do Indio (Lei n. ° 6.001/73) estabelece uma
pequena possibilidade de reconhecimento de ordenamentos juridicos diversos ao estabelecer,
em seu art. 6° que serdo respeitados os usos e costumes das comunidades indigenas
(SANTILLI, 2004, p. 358). Ela defende que o papel do Estado brasileiro ndo deve ser outro
sendo o de garantir as organizacdes e representacdo dos povos tradicionais, seja por meio das
agéncias encarregadas para a formulacdo de politicas publicas, seja por meio de 6rgaos gestores

(SANTILLI, 2004, 358):
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[...] os mecanismos mais eficientes e equitativos de reparticdo de beneficios sdo
aqueles que implicam a participagdo e o envolvimento das comunidades nas
atividades de pesquisa e desenvolvimento, sua capacitagdo e treinamento para uma
participagdo efetiva e qualificada e ndo apenas formal, o acesso a tecnologias,
inclusive biotecnologias protegidas por patentes e outros direitos de propriedade
intelectual, e a participacdo nos lucros auferidos com a comercializacdo de produtos
e processos desenvolvidos com a utilizagdo de recursos genéticos e conhecimentos
tradicionais que sdo detentores (SANTILLI, 2004, p. 368).

Pagamentos pontuais, que ndo tem o escopo de promover permanentemente troca de
informagdes e reparti¢do de beneficios, tem alcance limitado, sendo um Fundo de Reparti¢ao
de Beneficios para financiar tantos projetos de conservacao da diversidade bioldgica quanto
projetos de sustentabilidade econdmica, social e cultural das comunidades tradicionais, uma
boa solu¢ao (SANTILLI, 2004, p. 368).

Tal fundo, na verdade, ja foi instituido por meio do CDB, em 2015, por meio do art. 30,
que assim determinou: “fica instituido o Fundo Nacional para a Reparti¢ao de Beneficios -
FNRB, de natureza financeira, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com o objetivo de
valorizar o patrimonio genético e os conhecimentos tradicionais associados e promover o seu
uso de forma sustentavel” (BRASIL, 2015). Tais recursos monetarios sdo oriundos da
exploragdo econdmica do produto acabado ou do material obtido por meio do conhecimento
tradicional associado, sendo destinado somente as comunidades detentoras da informacao,
doravante mandamento do art. 32, §1°, da Lei em comento (BRASIL, 2015).

Ignacy Sachs aponta que o realmente ¢ um problema transformar o conhecimento dos
povos dos ecossistemas, decodificado e recodificado pelas etnociéncias, com fins de invencao
de uma moderna civiliza¢do da biomassa, mas tal civilizagcdo, uma vez formada, podera cancelar
a enorme divida social acumulada om o passar dos anos, reduzindo a divida ecolédgica (2009,
p. 30).

Todavia, uma vez identificado e protegidos os conhecimentos tradicionais associados,
eles poderdo ter enorme relevancia no alcance regional do desenvolvimento sustentavel, ja que

podem coadunar dentro do carater social o aspecto de crescimento economico.

3.3. Caracteristicas dos proprios estaduais
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Como dito, 0 Anexo da Lei Estadual n. © 16.260/2016 traz 14 (quatorze)®’ proprios

estaduais sujeitos a concessao de uso:

1)

2)

3)

4)

Parque Estadual Campos do Jordao: este parque, conhecido na regido como Horto Florestal,
foi criado em 1941. Possui, atualmente, uma area de 8.341 hectares e ocupa o terco do
municipio de Campos do Jorddo, localizado na regido serrana do Estado. Abriga uma area
remanescente importante da Mata Atlantica, em um mosaico composto por mata de
Araucérias e Podocarpus, bem como mata dos Campos de Altitude e de Mata Nebular. Além
disso, este ambiente possui riquissima fauna, contando com mais de 186 (cento e oitenta e
seis) espécies de aves catalogadas, assim como animais ameagados de extin¢do, como a

onga-parda, a jaguatirica e o papagaio-de-peito-roxo (SAO PAULO, 2018).

Parque Estadual Cantareira: este parque foi inaugurado em 1962, possuindo 7.900 hectares
de Mata Atlantica, o que o transforma em uma das maiores areas da mata tropical nativa do
mundo dentro de uma regido metropolitana. O parque abriga espécies de animais ameagadas
de extin¢do, como o bugio, o gato-do-mato, a jaguatirica, 0 macuco, o gavido-pomba, o
jacuguagu e o bacurau-tesoura-grande. Possui, também, muitas espécies vegetais, incluindo
algumas ameacadas de extingdio, como a imbuia, a canela-preta e a canela-sassafras (SAO

PAULO, 2019).

Parque Estadual Intervales: localizado na Serra de Paranapiacaba, este parque foi criado em
1995, ocupando uma area de quase 42 mil hectares, abrangendo o municipio de Guapiara,
Eldorado Paulista, Iporanga, Ribeirdo Grande e Sete Barras. E considerado Patriménio
Mundial pela UNESCO, caracterizado por ser um dos maiores remanescentes de Mata

Atlantica em excelente estado de conservagio de fauna e flora (SAO PAULO, 2019).

Parque Estadual Turistico do Alto do Ribeira (PETAR): foi criado em 1958, o que lhe
confere a caracteristica de ser um dos mais antigos do Estado de Sao Paulo. Possui 35.772,5
hectares, abrangendo os municipios de Iporanga e Apiai. Sua vegetagdo ¢ de Mata Atlantica,
dentro da Zona da Reserva da Biosfera. E considerado um sitio do Patriménio Natural da

Humanidade pelo motivo de reunir uma das areas de Mata Atlantica mais preservada do

52Este niimero foi obtido considerando dois niicleos dentro do Parque Estadual Serra do Mar, pois o anexo I da Lei
Estadual n.° 16.260/16 considera cada um dos nicleos como proprios estaduais diferentes.



5)

6)

174

pais. O PETAR integra o Mosaico de Unidades de Conservacdo do Paranapiacaba,
composto ainda pelo Parque Estadual Intervales, Parque Estadual Carlos Botelho, Parque
Estadual Nascentes do Paranapanema, Estacio Ecologica Xitué e Area de Protegdo
Ambiental Estadual da Serra do Mar (WIKI PARQUES, 2019).

Tem como caracteristica abrigar espécies da Mata Atlantica tipicas de matas primarias
(vegetacdo caracterizada pelo alto grau de preservagdo, praticamente sem intervencao
humana), como a canela, o cedro e palmito jucara (espécie-chave na cadeia alimentar do
bioma, sofre ameaca de extingdo devido a extragdo e comercializacdo ilegal). Quanto a
fauna, abriga espécies como a onga-pintada e o monocarvoeiro. Como se nao fosse o
bastante, possui mais de 300 (trezentas) cavernas, formadas a partir da penetracdo da dgua
no solo preservado, que desgastam o calcario do solo formando-as a partir do momento que
abrem dutos e galerias (WIKI PARQUES, 2019).

E por essas caracteristicas que a Unido Internacional para a Conservagio da Natureza e
dos Recursos Naturais (IUCN), o PETAR protege um dos cinco ecossistemas mais

importantes do mundo (WIKI PARQUES, 2019).

Parque Estadual Caverna do Diabo: criado em 2008, este parque integra o mosaico de
Unidades de Conservagdo do Jacupiranga com outras 13 (treze) Unidades de Conservagao.
Possui mais de 40 mil hectares, localizados nos municipios de Barra do Turvo, Cajati,
Eldorado e Iporanga. H4 um rico ecossistema, o que atrai visitantes de diversas localidades
do mundo, pois hd um atrativo principal que ¢ uma caverna com mais de 6.000 (seis mil
metros) de extensao, sendo que apenas 600 (seiscentos) sao abertos a visitacdo. Ademais, o
Parque conta com cachoeiras, rios e grande diversidade de fauna e flora, algumas ameacadas

de extingdo, como o cedo, o palmito jugara e a onga-parda. (SAO PAULO, 2019).

Parque Estadual Serra do Mar (nticleo Santa Virginia e nticleo Sao Paulo): Foi criado em
1977, representando a maior por¢ao continua preservada de Mata Atlantica no Brasil. Possui
mais de 360 mil hectares, englobando 25 (vinte e cinco) municipios paulistas, desde a divisa
com o Estado do Rio de Janeiro até o litoral sul paulista. E o maior corredor biologico da
Mata Atlantica no Brasil. Possui 1.361 (mil trezentas e sessenta e uma) espécies de animais

e aproximadamente 1.200 (mil e duzentas) espécies de plantas catalogadas. Abriga,
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também, animais em risco de extingdo, como o macaco-prego, o bicho-preguiga ¢ a anta

(SAO PAULO, 2019).

Parque Estadual Jaragud: este parque abriga um dos ultimos remanescentes de Mata
Atlantica da regido metropolitana de Sdo Paulo, contando com 492 (quatrocentos e noventa
e dois) hectares de area protegida. Esta localizado no bairro do Jaragua, na cidade de Sao
Paulo/SP. Seu icone ¢ o morro do Jaragud, onde localiza-se o pico do Jaragud, o ponto mais
alto da cidade de Sio Paulo, com 1.135 (mil cento e trinta e cinco) metros de altitude (SAO

PAULO, 2019).

Parque Estadual Carlos Botelho: este parque foi criado com a inten¢do de assegurar a
integral prote¢do da flora, fauna e belezas naturais em consonancia com sua utiliza¢do para
objetivos educacionais, recreativos e cientificos. E uma Unidade de Conservagio de
protecdo integral fundada em 1982. Tem mais de 37 (trinta e sete) mil hectares localizados
entre os municipios de Capao Bonito, Sdo Miguel do Arcanjo e Sete Barras. Caracteriza-se
por ser um dos mais importantes refugios da vida selvagem na regido sudeste do Estado de
Sao Paulo, sendo, também, um dos mais importantes corredores ecoldgicos de conexao com

remanescentes de Mata Atlantica em seu entorno (SAO PAULO, 2019).

Parque Estadual de Ilhabela: criado em 1977, abrange aproximadamente 85% (oitenta e
cinco por cento) da Ilha de Sdo Sebastidio, com area de 29295.4 hectares. E um parque-
arquipélago com 12 (doze) ilhas, 2 (dois) ilhotes e 2 (duas) lajes. Abrange diversos
ecossistemas, como a Mata Atlantica, a restinga e os manguezais, abrigando centenas de
espécies de mamiferos, répteis e aves, sendo muitas delas endémicas, como o rato curucua

(SAO PAULO, 2018).

10) Parque Estadual Alberto Lofgren; Foi a primeira area de conservacdo efetivamente

implantada no Estado de Sao Paulo, criado em 1896. Entretanto, ganha o status de Parque
Estadual somente em 1963, o que alterou os objetivos de manejo da area, uma vez que se
enfatizou a preservacao dos ecossistemas naturais. Em 1983 toda a area do parque foi
tombada pelo Conselho de Defesa do Patrimdénio Historico, Arqueologico, Artistico e

Turistico (CONDEPHAAT). Ganhou a denominagdo de Parque Estadual Alberto Lofgren
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somente em 1993, por meio da Lei Estadual 8.212, em homenagem ao naturalista e cientista
sueco Alberto Lofgren, fundador do Instituto Florestal e criador deste parque (SAO
PAULO, 2019).

O parque conta com 73,9 hectares de area protegida, cuja principal caracteristica ¢ uma
rica biodiversidade de fauna e flora remanescentes de Mata Atlantica preservadas (raridade
dentro da capital paulista). Este parque, por ser contiguo ao Parque Estadual da Cantareira,
¢ considerado como zona de amortecimento deste. Abriga uma diversidade de arvores
nativas, como o Pau Brasil, o Ipé Amarelo, bem como espécies exdticas, como Pinheiros
do Brejo e Eucaliptos. Quanto a fauna, temos o macaco-prego, capivaras, frango d’agua,
tucano de bico verde, socO, anu-preto, pica-pau, garca, lavadeira-mascarada, ganso,
marreco, pato, mergulhdo, ireré, dentre outros (SAO PAULO, 2019).

Esté inserido dentro do corredor de vegetacdo que compde a Serra da Cantareira, E na
zona nucleo da Reserva da Biosfera do Cinturdo Verde da Cidade de Sao Paulo —
reconhecida pela Organizacdo das Nacdes Unidas para Educagdo, Ciéncia e Cultura

(UNESCO), em 1993 (SAO PAULO, 2019).

11) Parque Estadual Caminhos do Mar: este parque esta localizado dentro do Parque Estadual
Serra do Mar (patrimonio da humanidade, reconhecido pela UNESCO). Abriga um valioso
patrimOnio ambiental, caracterizado pela Mata Atlantica, bem como um grande acervo
histérico-cultural do Estado de Sdo Paulo, como a calgada de Lorena (primeiro caminho
pavimentado com rochas, localizada entre o planalto e o litoral) e o conjunto de oito
monumentos historicos construidos em 1922 em comemoragdo ao centenario da
independéncia do Brasil. Atualmente, oferece atividades de visitagdo publica, recreacdo,
educacdo ambiental e ecoturismo no trecho da Estrada Velha de Santos. Este parque foi,
inicialmente, criado com a finalidade de proteger integralmente a fauna, a flora e as belezas

naturais (LEAL, 2017).

12) Estacdo Experimental de Araraquara: com 117,66 hectares, esta estacdo, localizada em
Araraquara/SP, possui um ecossistema de Mata Ciliar com reflorestamento de Pinus e
Eucalyptus. Sua flora ¢ composta por cerraddao, mata ciliar e reflorestamento, contendo

espécies em extingdo, como o Jatoba. E um local aberto a visitagdo (SAO PAULO, 2019).
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Noticidrios locais de Araraquara relataram que logo apds a publicagdo da Lei Estadual
n. ° 16.260/2016 ha intensa iniciativa do Governo paulista em conceder a area para a venda
de maneira. O periddico “A Cidade ON Araraquara”, em 05/12/2017, assim relatou o

acontecimento:

De acordo com o apurado, com exclusividade, pelo portal A Cidade ON Araraquara,
o Governo do Estado de Sao Paulo, dono da érea, leiloou parte dos 117 hectares para
a venda de madeira. Aproximadamente 98 hectares, quase 100 campos de futebol,
deverdo ser derrubados nos proximos meses, mais da metade nessa primeira fase.

O processo licitatorio foi concluido e publicado em meados de agosto, mas s6 agora
as empresas vencedoras tiveram autorizagdo para comegar a retirada da madeira.
Enormes clareiras ja sdo vistas de algumas estradas rurais ¢ em breve o verde
imponente da regido dara lugar a um vazio que pode afetar ¢ muito a regido.

[...]

Ha varios anos o governo paulista tenta “se livrar” das 18 areas semelhantes que tém
espalhadas pelo estado. Criadas para a realizagdo de programas e atividades de
pesquisas cientificas, muitos desses espagos dispdem de importantes colecdes de
espécies florestais nativas e algumas contam até¢ com viveiros de mudas.

O Instituto Florestal, que toma conta das estagdes, ja se manifestou varias vezes sobre
o assunto argumentando que faltam recursos para a manutengdo, manejo correto das
florestas, solugdo de problemas de erosdo, fiscalizagdo, etc.

Em 2015, a Assembleia Legislativa de Sdo Paulo autorizou o governador Geraldo
Alckmin a entregar 25 parques estaduais para a iniciativa privada para "a exploracdo
dos servigos ou o uso de areas inerentes ao ecoturismo e a exploracdo comercial
madeireira ou de subprodutos florestais".

[...]

O portal A Cidade ON Araraquara também procurou a Secretaria de Estado do Meio
Ambiente e fez uma série de questionamentos a respeito da decisdao de derrubar as
florestas da Estacao Experimental de Araraquara. Até o fechamento desta reportagem
nao obtivemos retorno (OLIVEIRA, 2017).

O veiculo de comunicagdo também ressaltou a importancia ambiental da Estacdo

Experimental de Araraquara para a cidade:

Chamada de Estagdo Experimental de Araraquara, o espago fica proximo a “Cabeceira
do Boi”, na Bacia do Ribeirdo das Cruzes, responsavel por boa parte do abastecimento
de agua da cidade. A area é considerada por especialistas como fundamental para a
preservagdo do manancial (OLIVEIRA, 2017).

Em outra matéria do jornal “A Cidade ON Araraquara”, datada de 07/12/2017, houve

uma entrevista com o especialista Adalberto Cunha®?, que assim avaliou o desmatamento:

O prognoéstico para os proximos anos ¢ ainda pior se o horto da Chacara Flora,
realmente for destruido. “Aquela enorme area tem uma declividade muito grande e
vai justamente em dire¢@o ao corrego (Ribeirdo das Cruzes). A mata, embora seja uma
floresta plantada de eucalipto e pinus, ela segura o solo. Quando vocé tira essa floresta,
e nos estamos chegando em uma época de chuvas intensas e rapidas, vocé tem um

53 Adalberto Cunha atua como docente, palestrante e consultor. E bidlogo por formagao, tendo o grau de mestre
em Meio Ambiente. E colunista do Portal Morada, veiculo de comunicag@o de Araraquara (CUNHA, 2019).
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deslocamento, uma descida do solo, que vai acabar caindo na 4gua e com certeza vai
chegar na represa do Boténico aumentando ainda mais o assoreamento 14 que ja é
grande.

Adalberto faz um alerta também para os riscos da represa ndo suportar a pressio.
“Vocé tem uma represa que esta cada vez mais pressionada pelo volume de terra que
tem. E se estoura aquela represa por causa da pressdo da terra e também da agua que
tem ali? ”, questiona. “Vai piorar e muito também a situagao da ponte. Se vier uma
chuva muito forte em pouco espaco de tempo tudo pode acontecer ali porque a
estrutura daquela ponte ¢ bem antiga”, completa Adalberto Cunha.

[..]

A floresta do horto é formada por pequenas areas de reserva ambiental, mata ciliar e
aproximadamente 98 hectares de plantagdo de eucalipto e pinus. As arvores sdo
consideradas exdticas e sua extragdo e derrubada sdo permitidas. O problema, de
acordo com Adalberto ¢ que o fato de elas estarem ali ha muito tempo (algumas desde
1972), ja transformou o local em um pequeno ecossistema, em que fauna e flora
dependem daquelas condigdes.

[...]

Adalberto teme que o governo paulista entregue a area, super valorizada agora com a
aproximacao de condominios, para a iniciativa privada. “Se vocé olhar aquela regido,
que ja tem trés condominios (Flamboyants, Buona Vita e Tipuanas) e todo mundo fala
que o impacto é pequeno, na verdade o impacto ¢ muito grande porque vocé tem
construcdo, mudanca de toda a area e isso € perigosissimo. Eu ndo vejo, infelizmente,
uma solucdo ambientalmente correta. O estado s6 esta preocupado na solugdo
financeira para fechar as contas e depois a natureza que vai pagar o prego”, avalia.

O ambientalista lembra que ficara para o municipio o 6nus do ‘desastre ambiental’.
“Néo tem dinheiro para desassorear toda aquela area. Vocé vai perder uma represa,
que ja ndo tira mais tanta agua, porque ndo tem condigdes e ainda colocar em risco a
ponte logo abaixo da captagdo. Vai ficar dificil do pessoal atravessar ali em periodos
de chuva”, alerta ele. (OLIVEIRA, 2017).

O Jornal também relatou como ocorreu o processo licitatorio:

No total, cinco empresas venceram a licitacdo. Cada uma sera responsavel por tombar
um ou mais lotes e vdo pagar por isso, juntas, cerca de R$ 850 mil.

Trés lotes acabaram ndo sendo leiloados e, pelo menos por enquanto, dos 98 hectares
ofertados para as madeireiras, aproximadamente 47 ndo serdo derrubados. O portal A
Cidade ON Araraquara apurou, no entanto, que esse espago remanescente devera ser
ofertado em uma licitagdo em breve, mas que ainda ndo tem data para ser publicada
(OLIVEIRA, 2017).

Outro veiculo de comunicagdo local, o “Portal Morada”, em 12/12/2017, também
noticiou o acontecimento, inclusive com colheita do depoimento do representante do Instituto

Florestal sobre a medida:

O corte de centenas de arvores, Pinus e Eucalyptus, do Instituto Florestal de
Araraquara, popularmente conhecido como Horto, na regido da Chacara Flora, esta
sendo executado pela empresa que venceu a concorréncia publica dos lotes de madeira
existentes no local. Dos trés lotes colocados na concorréncia, apenas os individuos
arboreos do género Cupreste lusiitania terminou sem interessado.

A autorizacdo para o corte das arvores do Horto de Araraquara foi concedida pela
Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo, que aprovou recentemente o projeto
de lei do governador Geraldo Alckmin (PSDB) e autorizou a concessdo de 25 parques
estaduais, areas de manejo e de conservacao florestal.
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Questionado pela reportagem, o Instituto Florestal afirmou que o objetivo da medida
¢ “desenvolver amplos foruns de discussdo para redefinicdo de uso dessas areas
produtivas do IF denominadas Estagdes Experimentais procurando propiciar
alternativas para sua conservagao”.

Para isso, o 6rgdo considera necessario o corte desses plantios “com espécies exdticas
de rapido crescimento com idade bastante avangada visando privilegiar o
desenvolvimento da vegetacdo nativa ou mesmo a reforma dessas areas com
reflorestamentos de espécies exdticas melhoradas, obtendo assim resultados mais
satisfatorios”, afirma em nota (PORTAL MORADA, 2017).

13) Estacdo Experimental de Assis: localizada no municipio de Assis/SP, foi criada em 1992
por meio do Decreto n. © 35.697/92. Possui area de 2.340 hectares, produzindo madeira,
resina, sementes de pinus ¢ mudas de espécies de florestas ornamentais; bem como realiza-
se pesquisa sobre melhoramento genético florestal, manejo florestal para producao,
recuperagdo de dareas degradadas, manejo de fauna silvestre e ecologia florestas
(AMBIENTE BRASIL, 2017).

A unidade apresenta vegetacdo de transicdo entre o Cerrado e a Floresta Estacional
Semidecidual, e essa condi¢do aumenta a relevancia da unidade para a conservagdo das
espécies e de processos ecologicos importantes, especialmente, os relacionados com a
adaptagdo dos ecossistemas a mudangas climéticas (SAO PAULO, 2018) A administragio
da Estagdo Experimental de Assis ¢ do Instituto Florestal (SAO PAULO, 2018).

14) Estagdao Experimental de Itapeva: criada pelo Decreto 23.791/85, esta estagdo experimental
localizada em Itapeva possui 106,77 hectares de area preservada, cujo ecossistema ¢ o
cerrado. Possui flora remanescente do cerrado, com espécies como o angico-preto, ipé
amarelo, cambara e canela, sendo as duas primeiras consideradas em extin¢ao. Ha diversas

atracgoes turisticas no local, como corredeiras, lagos, lagoas, rios, € uma figueira gigante.

15) Estacdo Experimental de Mogi Guagu: foi criada pelo Decreto n. ° 12.500/42, localizada em
Mogi Guagu/SP. Possui area de 3,05 hectares, localizada geograficamente dentro da
Depressao Periférica Paulista, sub-regido Campos e Cerrados. Os ecossistemas
predominantes sdo a Mata Atlantica (Floresta Estacional Semidecidual) e o Cerrado. A flora
da Estag¢do ¢ predominantemente composta por pinus e eucalipto, mas hd a producdo de

espécies exoticas e nativas bem como a presenca de algumas espécies em extingdo, como o
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Vinhatico e a Mangabeira. Ha atividades de turismo nos seus lagos, lagoas e rios, o que

inclui caminhada e trekking>* (SAO PAULO, 2019).

16) Estacao Experimental de Itirapina: esta estacdo, possui 3.212 hectares, compreendendo uma
grande area reflorestada de pinus e eucalipto. Nesta area, sdo desenvolvidas atividades de
resinagem, producdo florestal juntamente com a conservacdo da natureza. Apresenta
amostras do bioma cerrado. Juntamente com a Esta¢do Ecologica de Itirapina, compde cerca
de 5.512 hectares, compreendendo os municipios de Itirapina e Brotas. E administrada pelo
Instituto Florestal (SAO PAULO, 2019).

Segundo o Instituto Florestal, a Estacdo Experimental de Itirapina faz parte do Programa

de Exploragao Florestal, que:

A Estagdo Experimental de Itirapina integra o Programa de Exploragdo Florestal do
Instituto Florestal, que objetiva continuar com as atividades silviculturais e de
explora¢do de produtos e subprodutos florestais dentro do marco referencial das
florestas sociais. Para isso, utiliza as melhores técnicas possiveis e serve de base para
experimentos e pesquisas. (SISTEMA AMBIENTAL PAULISTA, 2019).

17) Floresta Estadual de Aguas de Santa Barbara: localizada em Aguas de Santa Barbara, esta
floresta contém 1.659,97 hectares de ecossistema cerrado e campos sujos. A flora ¢
composta, basicamente, por pinus e eucaliptos, apesar de existir invasdo de braquidrias.
(SAO PAULO, 2019). Ha atividades turisticas no parque, como caminhadas, trekking e
observacdo da fauna e flora silvestre. (SAO PAULO, 2019).

18) Floresta Estadual de Angatuba: situado em Angatuba, possui area de 1.196,21 hectares. A
vegetacao ¢ composta por fragmentos de floresta estacional semidecidual, em que 80%
(oitenta por cento) da area ¢ destinada ao plantio em fase experimental de espécies exoticas
e nativas. Sao realizadas atividades turisticas nos seus lagos, lagoas e rios, possuindo um

mirante para observagdo da fauna e da flora

19) Floresta Estadual de Batatais: esta estagdo localizada em Batatais ndo recebe visitacao

turistica. Possui 1.478,55 hectares de ecossistema de mata atlantica — floresta estacional

54 “Trekking é uma palavra de origem sul-africana que significa seguir um trilho!'! ou 0 chamado percurso
pedestre e fazé-lo a pé. Como desporto estd inserido na modalidade de caminhada ou/e trilha.
(https://pt.wikipedia.org/wiki/Trekking. Acesso em 29/01/2019)


https://pt.wikipedia.org/wiki/Trekking#cite_note-1
https://pt.wikipedia.org/wiki/Percurso_pedestre
https://pt.wikipedia.org/wiki/Percurso_pedestre
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pedestrianismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Trekking
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semidecidual e cerrado. A flora ¢ composta basicamente pela vegetacdo da floresta
semidecidual, na qual existem espécies como Oleo-de-copaiba, canela, jequitiba e cedro

(essas ultimas estdo em extingdo). Esta unidade também possui areas de plantagao de pinus

e eucalipto (SAO PAULO, 2019).

20) Floresta Estadual de Cajuru: compreendendo os municipios de Cajuru e Altindpolis,
estabelecido por meio do Decreto n. ° 40.990/62, essa unidade possui 1.909,56 hectares,
estando localizada na provincia geomorfoldgica chamada de Cuestas Basalticas, dentro do
perimetro do aquifero Guarani. E caracterizada por um ecossistema de eucaliptos, pinus e
banhado, mas a flora também abrange, em pontos dispersos, floresta estacional
semidecidual. Dentre varias espécies existentes, ocorre o 6leo-de-copaiba, o bartimao, a
Pindaiba e o Pequi, este ultimo em extingdo. Nao ha atividades turisticas nesta unidade

(SAO PAULO, 2019).

21) Floresta Estadual de Pederneiras: no municipio de Pederneiras, esta unidade foi instituida
pelo Decreto 34.085/58 e o Decreto 47.099/02. Conta com 1.975 hectares, cujo ecossistema
¢ de mata atlantica — floresta estacional semidecidual. A flora ¢ composta
predominantemente por vegetacdo de pinus e eucalipto, mas também com 430 hectares de
cerrado e floresta estacional semidecidual. Nao ha turismo na unidade por ndo contar com

a infraestrutura necessaria (SAO PAULO, 2019).

22) Floresta Estadual de Piraju: em Piraju, criado pelo Decreto 14.594/45, com area de 680
hectares, apresenta ecossistema de mata ciliar. Seu solo € composto de terra Roxo Legitima.
A flora ¢ caracteriza por pinus e eucaliptos, mas com 42 hectares de mata ciliar. Ha
atividades turisticas no local, como caminhada, trekking, lagoas, lagos e rios (SAO PAULO,

2019).

3.4. Do procedimento da concessio dos proprios estaduais
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O Art. 3° da Lei Estadual n. ° 16.260/2016 condiciona a concessao das areas assinaladas
ao carater remunerado € ao interesse publico e aos seguintes requisitos: existéncia de Plano de
Manejo aprovado; compatibilidade das atividades passiveis de exploragdo econdmica com os
objetivos de cada UC; aprovagio da concessdo e do edital da licitagdo pelo Orgdo Gestor da
unidade; oitiva do Conselho do SIGAP e do Conselho da respectiva unidade ou Conselho
Deliberativo; exploragado, unica e exclusiva, das areas de uso publico, de experimentacao ou de
manejo sustentavel; compatibilidade das atividades passiveis de exploragdo econdmica com 0s
objetivos de protecao da area a ser concedida; oitiva do Conselho Estadual do Meio Ambiente
— CONSEMA, com prévia realizagdo de audiéncia publica; e que a licitagdo seja na modalidade
concorréncia (SAO PAULO, 2016).

No § 1° do respectivo art. determina-se o que devera constar no edital da licitagao: as
obras e atividades a serem realizadas pelo concessionario, respeitando as determinac¢des do
Plano de Manejo das respectivas unidades; a prestacdo de garantia de execugdo, pelo
concessionario, no valor equivalente a 5% do valor do contrato; formas de favorecer as
condi¢des de desenvolvimento social e econdomico das populagdes tradicionais e das
comunidades existentes no interior ¢ entorno das areas concedidas; formas de valorizagao e
utilizagdo da mio de obra e dos produtos locais e regionais; etc. (SAO PAULO, 2016).

E expresso no §2° do art. 3° da Lei Estadual n. ° 16.260/2016 que fica vedada a concessio
de atividades que tenham o potencial de colocar em risco a integridade dos ecossistemas das
unidades (SAO PAULO, 2016). O inciso VIII do art. 4° determina a obrigatoriedade de conter,
no contrato de concessdo, mecanismos que promovam o desenvolvimento sustentavel das
populagdes tradicionais existentes no interior das areas concedidas e no seu entorno (SAO
PAULO, 2016).

Ignacy Sachs advoga que o uso produtivo do meio ambiente ndo necessariamente
precisa prejudica-lo ou destruir a biodiversidade se tivermos a ciéncia de que todas as atividades
econdOmicas estdo solidamente fincadas no ambiente natural, por isso, se faz necessaria uma
abordagem holistica e interdisciplinar para o uso e aproveitamento dos recursos da natureza
(2009, p. 32). O desafio ¢ escolher as estratégias corretas de desenvolvimento em vez de
simplesmente multiplicar reservas supostamente intocaveis e definir estratégias para ocupagdes
diversas da terra, na qual as reservas tenham seu lugar nas normas estabelecidas para o territorio
a ser utilizado para usos produtivos (2009, p. 32). Olhando especificamente ao Brasil, ele assim

se pronunciou:
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[...] no caso do Brasil, a maior jazida de empregos e auto-empregos se encontra no
campo, num novo ciclo de desenvolvimento rural. O Brasil possui a maior
biodiversidade do mundo, uma floresta tropical, que infelizmente o pais massacra,
mas que ainda se estende por milhdes e milhdes de hectares na Amazonia, reservas de
terras agricolas ainda ndo exploradas e pastos extensivos que podem ser convertidos
em cultivos. Os recursos em agua sao (por ora) abundantes, fora o Poligono das Secas
no Nordeste, os climas sdo variados ¢ favoraveis a produgdo de biomassas
diversificadas. Acrescenta-se a isso uma pesquisa agronomica e biologica de categoria
internacional. Estdo reunidas as condi¢des para avangar na dire¢do de uma civilizagdo
moderna da biomassa, socialmente includente e ecologicamente viavel. H4 como
garantir a prosperidade de milhdes de agricultores familiares, contanto que se
complete a reforma agraria que vem se arrastando, que se criem também inumeros
empregos rurais ndo agricolas e que ndo se favorega, ali onde as opgdes sdo possiveis,
a grande agricultura fortemente mecanizada em detrimento da agricultura familiar
(SACHS, 2009, p. 349).

Em outra passagem, Ignacy Sachs reforca tal pensamento:

[...] os paises tropicais, de modo geral, e o Brasil, em particular, t€m hoje uma chance
de pular etapas para chegar a uma moderna civilizagdo de biomassa, alcangando uma
enddgena “vitoria tripla”, ao atender simultaneamente os critérios de relevancia social,
prudéncia ecologica e viabilidade econdmica, os trés pilares do desenvolvimento
sustentavel (2009, p. 35).

A concessdo dos proprios estaduais assinalados pela Lei Estadual n.° 12.260/16
apresenta-se, a principio, como o mecanismos de efetivagdo do desenvolvimento sustentavel
nas respectivas unidades de conservacao, por meio do qual havera a geracdo de renda e o

respectivo crescimento da area, mas tudo calcado sob a 6tica de prote¢do ambiental.
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CONCLUSAO

Diante disso, apresente dissertacao teve como escopo estudar os aspectos doutrinarios e
legislativos do desenvolvimento sustentavel aplicados a realidade brasileira, apresentando
diversos mecanismos, econdmicos ¢ juridicos, possiveis de utilizagdo. Foram apresentadas as
principais normas de protecao ambiental brasileiras e, doravante a publicagao da Lei Estadual
n. ©12.260/2016, objetivou-se o enquadramento desta norma em todo esse contexto.

Houve a preocupacdo em demonstrar as especificidades da concessao florestal diante
do instrumento administrativo da concessao. No caso especifico da concessdo florestal no
Estado de Sao Paulo, ficou claro a necessidade de observar alguns procedimentos especificos.
O licenciamento ambiental pelo 6rgao competente do SISNAMA deve ser feito antes de iniciar
qualquer exploragio comercial. E necessario realizar os estudos de viabilidade econdmica e
investimentos da atividade comercial. Ademais, o edital da licitacao deve ser submetido a uma
audiéncia publica, doravante os principios da Administragdo Piblica e mandamentos legais do
tema.

Além disso, conforme o art. 19, V, da Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo, é necessaria
a autorizacdo da Assembleia Legislativa para a concessao de uso de bens imoveis do Estado.

Concluindo, a Lei Estadual n. ° 16.260/2016 buscou, a principio, amoldar-se a ideia de
desenvolvimento sustentavel, pois objetivou a gera¢ao de renda por meio da concessao florestal
prevendo instrumentos de protecdo do ambiente e respeito social. Tal escopo fica claro em
muitos de seus dispositivos, como o da permissdo da exploracdo comercial sustentavel dos
produtos florestais, de favorecer as condi¢cdes de desenvolvimento social e econdmico das
comunidades e, principalmente, quando obriga constar mecanismos de promocao do
desenvolvimento sustentdvel no contrato de concessao. Entretanto, podem ser feitas criticas a
Lei.

Primeiro que hé previsdo de concessdo de diversos Parques Estaduais, que, segundo a
normatiza¢ao do SNUC, fazem parte de unidades de conservacao de protegdo integral, criados
para a protecdo dos ecossistemas naturais € ndo para a produgdo de produtos ou subprodutos
florestais. Isso contraria, evidentemente, os proprios objetivos conservacionistas da referida
legislagdo, como o de contribuir para a conservagdo e restauracdo da diversidade de

ecossistemas naturais.
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Quando ressalta a necessidade de constar no contrato de concessdo de mecanismos de
promocao do desenvolvimento sustentavel, ndo faz mencao a nenhum deles. Nesta pesquisa
foram expostos varios instrumentos passiveis de utilizacdo, com especial destaque aos que
envolvem aspectos economicos e ndo apenas juridicos, que podem ser utilizados e definidos no
referido contrato. A omissao da lei, todavia, cria, ao Administrador, uma margem discricionaria
que pode, ao final, acabar nao atingindo o escopo do desenvolvimento sustentavel.

Além disso, € proibida a atividade na Unidade de Conservacao que nao esteja de acordo
com o Plano de Manejo e por isso a exploragdo econdmica estar de acordo com este documento.
Também ndo se deve introduzir nenhuma espécie ndo autdctone. Tais diretrizes legais nao
foram especificadas no texto da Lei Estadual n. ° 16.260/2016, sendo uma omissao negativa a
necessidade de protecdo ambiental.

Nesse ponto, importante ressaltar que cada um dos proprios estaduais possui uma
realidade propria, conforme observado no Capitulo 3 desta pesquisa, com destacada
importancia e fun¢do na cidade em que estdo localizados, possuindo riquezas ambientais de
grande propor¢do. A Lei Estadual n. © 16.260/16 nao considera essas peculiaridades, tratando-
as de modo totalmente genérico.

Quanto as comunidades tradicionais que vivem nas unidades de conservagdo, além do
direito de participarem das concessdes, conforme disposto na Lei Estadual n. © 16.260/16,
também deve ser respeitado seu direito de consulta prévia as medidas administrativas ou
legislativas que possam afeta-los. Alids, essa consulta ndo ocorreu durante o tramite do Projeto
de Lei n. ° 249/2013, o que constitui uma falha grave ante aos direitos dessas comunidades.

Outro ponto a se ressaltar ¢ a necessidade de a prestacdo de garantia de execugao, pelo
concessionario, no valor equivalente a 5% do valor do contrato disposta na lei de concessao
paulista. Diante da realidade financeira das comunidades tradicionais, isso pode desfavorecer
sua participacdo nos processos licitatérios, mesmo que se organizem na forma
institucionalizada de pessoa juridica. Isso contraria o proprio objetivo da lei de promover as
comunidades tradicionais social e economicamente.

Ficou claro, portanto, o interesse econdomico motivador da Lei Estadual n. ° 16.260/16,
mas isso coaduna com o conceito de desenvolvimento sustentdvel, pois a geracao de renda ¢
necessaria para existir qualquer desenvolvimento, até mesmo o consideravel sustentavel.
Entretanto, existem vicios em relagdo aos direitos das comunidades tradicionais, o que nao

coaduna com a outra vertente do desenvolvimento sustentavel, a social.
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Entdo, considerando essas falhas, talvez uma solugdo mais adequada fosse utilizar os
instrumentos apresentados no capitulo 1, de modo que se possa obter a referida geragao de renda
para as unidades de conservacao, mas sem descuidar da salvaguarda do meio ambiente e os
direitos sociais, como a inclusdo das comunidades tradicionais. Métodos de gestdo do bem
comum ou sistemas de pagamento por servigos ambientais seriam op¢des mais sofisticadas do
que um sistema de concessao florestal para a exploragao do bem pela iniciativa privada, sem
considerar as caracteristicas unicas de cada local.

A observancia holistica e interdisciplinar da Lei se faz demasiadamente necessaria, de
modo que seu uso realmente seja voltado ao aproveitamento dos recursos da natureza com fins
de promover um desenvolvimento realmente sustentavel, tanto no aspecto econdomico quanto
ambiental e social. E preciso suprir os defeitos apresentados para realmente enquadrar a
concessao paulista como instrumento efetivador do desenvolvimento sustentavel. Uma vez que
haja qualquer falta de direitos relativos a qualquer vertente do desenvolvimento, ndo hd como

classifica-lo como sustentavel.
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