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O estudo da histéria revela que, uniformemente, em todos os
guadrantes do globo, os povos somente se preocuparam com
as florestas depois que comecaram a sentir os efeitos de sua
falta — feitos climaticos, efeitos na agricultura, efeitos no
desaparecimento da matéria prima, para as necessidades
industriais.

O Brasil ndo escapou a este postulado. Como na Europa, na
Africa e na Asia, cortamos impiedosamente toda a superficie
florestal da orla maritima, substituindo as matas pela producdo
agricola, em escala gigantesca. N&do houve até hoje
preocupacdo em repor, no solo esgotado, adubos, que
compensar as substancias dele retiradas. Sempre que as
terras enfraquecem, a ponto de se tornar antieconbmica a
lavoura, sdo abandonadas e os agricultores demandam novas
regides, mais para dentro do pais. As cidades litoraneas, antes
vivendo daquela atividade, param. As receitas diminuem e elas
passam a viver da sua histéria. No interior, entretanto, cidades
importantes sdo improvisadas de um ano para outro, com a
vinda de agricultores que abandonam o litoral. As florestas sao
derrubadas, aproveitam-se algumas arvores para fins
industriais e o0 resto € entregue ao fogo, para limpeza do
terreno, onde novas lavouras surgem cobrindo vales e
montanhas, numa superficie que excede o alcance da vista.
Fotografias magnificas sdo feitas e publicadas nas principais
revistas como se isso fosse trabalho glorioso, os autores
dessas facanhas sao apresentados como homens geniais
pelas autoridades, e a Nacdo perdeu mais algumas centenas
de quildmetros quadrados de seu territério util, com o
abandono do solo litoraneo e com a supressdo de mais tantas
outras centenas de quildbmetros quadrados de sua area
florestal. Os produtos para chegar aos centros de consumo
terdo que se tornar mais caros, porque maior distancia terao
gue percorrer, consumindo gasolina, lenha, carvdao e as
respectivas maquinas em escala cada vez maior. Segundo a
mentalidade dominante, homens que por este modo fabricam
desertos e aceleram o desaparecimento do Brasil sdo hoje
havidos como cidad&os emeéritos.

Osny Duarte Pereira



RESUMO

Avzaradel, Pedro Curvello Saavedra. Encostas, extremos climaticos e riscos: um
estudo da irresponsabilidade organizada nas ocupacgles irregulares na Regido
Serrana do Estado do Rio de Janeiro. 2012. 264 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2012.

A hipotese de doutoramento aqui proposta consiste na necessidade teorica de
repensar o conceito de irresponsabilidade organizada, oriundo da obra do sociélogo
alemao Ulrich Beck, a partir da realidade do Municipio de Teresopolis, localizado na
Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro, cenario de uma tragédia ocorrida em
janeiro de 2011. Serdo ainda considerados os debates envolvendo a revogacéo do
segundo Cadigo Florestal pela Lei 12.651/2012, especialmente os relativos as areas
de preservacdo permanente nos topos de morro, faixas marginais de protecao e
encostas com declividade superior a 45 graus. A hipOtese da presente tese € que 0
conceito de irresponsabilidade organizada seja repensado diante da necessidade de
explicar a organizagdo juridica de riscos reconhecidos a partir de processos
politicos. Inclui-se na hipotese a analise de situacdes nas quais, mesmo ante a
existéncia de normas juridicas validamente editadas e aplicaveis, persiste a omissao
na geréncia dos riscos por elas disciplinados. A pesquisa trabalhara com a anélise
critica da teoria da sociedade de risco e do conceito em questdo, considerando
estudos, relatérios e demais documentos referentes a tragédia teresopolitana e a
edicdo da atual legislacéao florestal.

Palavras chave: Direito ambiental — Teses. Direito urbanistico. Extremos climaticos.
Risco. Irresponsabilidade organizada.



ABSTRACT

The hypothesis proposed in this doctoral research is the need to rethink the
concept of organized irresponsibility, derived from the work of the german sociologist
Ulrich Beck, on the grounds of the reality of the city of Teresopolis, located in the
mountainous region of the State of Rio de Janeiro, Brazil, where a tragedy occurred
in January 2011. It will also consider the discussions involving the repeal of the
Brazilian Second Forest Code by the law 12.651/2012, particularly those concerning
the so called ‘permanent preservation areas’ on the tops of hills, river bands and
slopes with an inclination angle higher than 45 degrees. The hypothesis of this thesis
is that organized irresponsibility should be reconsidered, given the need to explain
the legal organization of recognized risks by political processes. Includes, also, the
analysis of situations in which, even on the existence of legal rules validly issued and
enforceable, persists the omission in the management of disciplined risks. This
research, with a critical analysis of the theory of the risk society and the concept
mentioned above, considers studies, reports and other documents relating to the
local tragedy and the current forest legislation.

Keywords: Environmental law. Urban law. Climate Change. Risk. Organized
irresponsibility.
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INTRODUCAO

Esta pesquisa procura confrontar cenarios de riscos e decisdes politicas,
valendo-se para tanto de arcaboucos doutrinarios e teéricos. Explora contradi¢cdes
percebidas quando conhecemos tragédias como a ocorrida em 2011 na Regido
Serrana do Estado do Rio de Janeiro e, pouco ap@s, vemos surgir um novo diploma
legal, disciplinando de forma distinta as areas de preservacdo permanente (APP),
em geral, instituto juridico cuja inobservancia esta diretamente relacionada com as
perdas materiais e de vida em enchentes e deslizamentos de encostas.

O instituto em questdo foi previsto no revogado Coédigo Florestal (Lei n.
4.771/1965), sendo conceituado por meio da Medida Provisoria n® 2.166-67, de
2001, que disciplinou por mais de dez anos o regime de supressao excepcional das
APP, inclusive, com o respaldo do Supremo Tribunal Federal.

Desde 1999, esse diploma esteve em processo de revisdo no Congresso
Nacional, onde alguns projetos de lei (PL) foram apresentados visando a sua
substituicdo, com destaque para o PL 1876/1999.

Nos ultimos dois anos que antecederam essa alteracao legislativa, acirrou-se
o debate entre setores do mercado, ambientalistas e instituicdes das mais diversas,
todas se apoiando em estudos, relatorios e premissas.

Por um lado, alegou o setor produtivo agropecuario a impossibilidade fatica de
aplicacdo uniforme da Lei n. 4.771/1965, entdo vigente, e a necessidade de
manutencao das areas cultivaveis.

Do outro, afirmaram o0s ambientalistas, antes da aprovacdo da Lei
12.651/2012, que se anistiariam aqueles que desmataram areas protegidas.
Acelerar-se-iam processos de erosdo com a diminuicdo da extensdo das APPs,
aumentando os riscos para 0 meio ambiente e para o bem estar das populacdes
humanas.

Contudo, os debates acerca do tema ganharam vulto com a aprovacdo na
Camara dos Deputados de um substitutivo global em 24/05/2011, que teve como
relator o Deputado Aldo Rebelo. O aludido substitutivo, apés breve lapso temporal,
foi enviado ao Senado Federal, onde fora aprovado em dezembro do mesmo ano.

N&do obstante as concessdes feitas em prol de setores produtivos - ja

acordadas e questionaveis, o texto, ao voltar para a Camara dos Deputados ganhou
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redacdo ainda mais preocupante, diferente do acordo politico anteriormente
estabelecido, consignando retrocessos inaceitaveis.

Ap6s sua aprovacao, seguiu o texto modificado para ser sancionado pela
Presidéncia, que o aprovou com varios vetos. Buscando preencher as varias lacunas
criadas no texto legal com os vetos realizados, a Presidente Dilma Rousseff editou a
Medida Provisoria n. 571, publicada em 28/05/2012 no Diario Oficial da Uniéo,
mesma data da publicacéo da Lei 12.651/2012, que revogou expressamente a Lei n.
4.771/1965 e suas alteracfes, ou seja, 0 Codigo Florestal até entdo vigente.

A presente tese possui alicerces em eventos faticos especificos delimitados
Nno espaco e no tempo, quais sejam: (i) a tragédia climéatica ocorrida no dia 12 de
janeiro de 2011 no Municipio de Teresopolis; (ii) os debates envolvendo a revogacgéao
da Lei n. 4.771/1965, especialmente no que se referem as chamadas éareas de
preservacao permanentes pelo simples efeito da lei localizadas em encostas de alta
declividade, faixas marginais de cursos d’agua e topos de morro.

Desta forma, os conceitos e aspectos conflitantes dos riscos ambientais
relacionados com a ocupacédo de areas legalmente protegidas, sobretudo as de
preservacao permanente, serdo analisados a luz desses eventos.

Cabe esclarecer que a tragédia em cotejo abrangeu toda a chamada Regiéo
Serrana do Estado do Rio de Janeiro. No final do més de janeiro de 2011,
computaram-se 845 6bitos’ na regi&o, abrangendo os municipios de Nova Friburgo,
Teresopolis, Bom Jardim, Sumidouro, S&o José do Vale do Rio Preto e Petropolis.
Teresopolis somou no mesmo periodo 344 mortos. Outros numeros significativos
s&o os de mais de cinco mil desabrigados e de mais seis mil desalojados.?

Trata-se, portanto, da realidade fluminense, focalizando seus esforcos
analiticos no Municipio de Teresopolis. A escolha desse municipio justifica-se por
duas razdes principais, expostas a seguir.

Em primeiro lugar, o Municipio de Teresoépolis foi um dos mais afetados pelo
gue se considera o evento climatico extremo mais relevante no Brasil nos ultimos
anos. A chamada tragédia climatica, como é tratada pela midia e por alguns
cientistas, resultou em centenas de 0Obitos, centenas de milhares de desabrigados e

desalojados.

1 Informag@es disponiveis em: <www.oglobo.com>. Acesso em 28 jan 2011.

2 Informagdes disponiveis em: <www.teresopolis.rj.gov.br>. Acesso em 28 jan2011.


http://www.oglobo.com/
http://www.teresopolis.rj.gov.br/
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Em segundo lugar, o autor possuia a época insercao profissional no Municipio
de Teresoépolis, tendo acompanhado com certa proximidade o desenrolar de todos
0s acontecimentos, transformado-os em objeto de pesquisa realizada por grupo de
pesquisa por ele coordenado na Fundacéo Educacional Serra dos Orgdos (FESO)?Z.

Relatorios e estudos foram feitos por InstituicGes como o Ministério do Meio
Ambiente, o Ministério Pablico e a Secretaria do Ambiente do Estado do Rio de
Janeiro, abordando a tragédia em questao e as alteracdes (entdo apenas propostas)
alein. 4.771/1965.

Alguns desses estudos estabelecem uma relacdo entre o nUmero expressivo
de vitimas e a inobservancia de algumas leis que dispdem sobre a ocupacao do solo
e a nao ocupacao de certas areas em razao de suas fungdes ambientais e do risco
existente, com destaque para a revogada lei florestal.

O episddio da Regidao Serrana, aqui representada pelo Municipio de
Teresopolis, revela a importancia de fatores sociais na constru¢cao e no incremento
de riscos climaticos, inclusive com o desrespeito da legislacdo ambiental existente
gue disciplina processos de ocupacgéo, parcelamento e construcdo e sua proibicao
em areas de preservacdo permanente situadas nas faixas marginais de cursos
d’agua, encostas e topos de morros.

Por sua vez, a revogacao do antigo Cédigo Florestal pela Lei 12.651/2012
consagra diversos mecanismos de flexibilizacdo e excecdo ao regime das areas de
preservacao permanente, evidenciando o quao contraditéria pode ser a acao estatal.

Mesmo tendo o proprio Estado produzido varios dos estudos acima citados
acerca da tragédia ocorrida em 2011, aprovou uma lei claramente permissiva das
praticas antes condenadas, relacionadas com o alto numero de fatalidades e com a
monta significativa dos prejuizos verificados, inclusive para os agricultores locais.

A partir desses pontos € que se compreendem as formas pelas quais 0s
riscos passam a ser organizados juridicamente por meio de processos politicos, seja
pela elaboracéo de novas leis, seja pela total inobservancia daguelas existentes.

Outra delimitacdo do objeto desta pesquisa decorre da questéo tedrica que €

objeto de analise critica e reconstrutiva. Nesse ponto, a Tese utiliza o aparato tedrico

% Ap6s ingressar em 2010 no quadro docente do Centro Universitario Serra dos Orgdos (UNIFESO), onde
leciona a disciplina Direito Ambiental, o autor criou e coordenou, nos anos de 2010 e 2011, o projeto de pesquisa
“Mudangas Climaticas, Marcos Juridicos e Politicas Publicas Locais: um estudo a partir de Teresépolis”,
contando com o apoio institucional do UNIFESO.
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desenvolvido pelo socidlogo alemdo Ulrich Beck, especialmente a teoria da
sociedade de risco e o conceito de irresponsabilidade organizada.

Possui, desta maneira, por objetivo, verificar, a partir de um definido recorte
da realidade social, indicios de que, mesmo que disciplinados juridicamente de
forma satisfatéria, por vezes, os riscos sdo completamente ignorados por aqueles
gue teriam o dever de administra-los.

Ainda, demonstra que, mesmo diante do conhecimento acumulado acerca de
determinados riscos, o Estado muitas vezes, de forma contraditéria, edita leis que os
desconsideram e fortalecem, permitindo, por exemplo, a ocupacéo e a utilizacao de
areas inapropriadas para finalidades diversas.

O conceito de "irresponsabilidade organizada” indica, segundo Ulrich Beck:

O movimento circular entre a normalizagdo simbdlica e as ameagas constantes
e destruicBes materiais. A administragdo do Estado, a politica, a gestao industrial e
comercial e pesquisa negociam os critérios que determinam o que se considera
'saudavel e seguro’, com o resultado que o buraco na camada de ozénio aumenta,
as alergias se difundem massivamente, etc. (traducéo nossa)4

Além de nado esclarecer de forma mais detida como ocorre a normalizacao
dos riscos e seu mascaramento por meio de rotinas cientificas e juridicas, o conceito
acima pressupde gque existam esforcos no sentido de normatizar os riscos e que
esses se demonstram inaptos a realizar tal tarefa.

Contudo, existem situacbes nas quais existe um conhecimento histérico
acumulado acerca de determinadas probabilidades de acontecimentos,
corretamente reguladas juridicamente. Nesse ponto, duas situacées demonstram os

limites do conceito de irresponsabilidade tal como desenvolvido por Ulrich Beck.

* BECK, Ulrich. La Sociedad Global del Riesgo. Segunda Edicién. Madrid: Siglo XXI, 2006, p. 50. No original:
“Las normas establecidas de atribucién y responsabilidad — causalidad y culpa — se derrumban. Esto significa
que aplicarlas a pesar de todo en La administracion, gestion y La terminologia legal produce ahora el resultado
opuesto: los peligros aumentan debido a que se hacen andnimos. Las antiguas rutinas de decision, control 'y
produccion (en el derecho, La ciencia, La administracion, industria y La politica) causan La destruccién material
de la naturaleza y su normalizacion simbdlica. Ambos procesos se complementan y acentlan mutuamente. Em
concreto, no es la ruptura de Ias normas, sino que son las proprias normas las que “normalizan” la muerte de
especies, rios o lagos.El concepto de ‘irresponsabilidad organizada” indicael movimiento circular entre la
normalizacion simbdlica y las permanentes amenazas y destruccion materiales. La administracién del Estado, la
politica , la gestién industrial y la investigacion negocian criterios que determinan que ha de considerarse
‘racional y seguro’: con el resultado de que el agujero en la capa de 0zono aumenta, las alergias se extienden
massivamente, etcétera”.
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Na primeira, possiveis infortuitos sdo regulados juridicamente, mas a
administracdo concreta dos riscos, na pratica, desconsidera as regras e/ou induz
seu descumprimento com a¢des ou omissoes.

Na segunda, processos politicos de reforma da legislagcao permitem “legalizar”
ou “regularizar” a pratica existente, aumentando ainda mais as possibilidades de
acidentes e tragédias, mesmo que estes jA ocorram com frequéncia, causando
mortes e prejuizos consideraveis.

A partir do episédio conhecido como a tragédia climatica da Regido Serrana e
dos debates que envolvem a modificagdo do Coédigo Florestal Brasileiro (Lei
4.771/65), podem ser formuladas algumas perguntas, a saber: (i) o conceito de
irresponsabilidade organizada, desenvolvido por Ulrich Beck, daria conta das
situacbes acima? (i) que implicacbes o reconhecimento desta (in)capacidade
conceitual possui no que se refere a teoria da sociedade de risco?

Desde as leituras feitas e das pesquisas inicialmente efetuadas para a
realizacdo desta tese, p6de-se reunir um conjunto de hipOteses a serem verificadas
e que serao detalhadas a seguir.

A primeira hipotese é de que o conceito de irresponsabilidade organizada,
desenvolvido por Ulrich Beck, ndo consegue explicar de maneira eficaz situacdes
em que: (a) o risco esta disciplinado juridicamente e é objeto de caracteristica
omissdo quanto a implementacdo de sua regulamentacdo, importando em sua ma
gestdo e, ndo raro, em tragédias como a de Teresopolis; (b) uma composicao de
forcas politicas, mesmo diante de uma situacao clara de risco a vidas humanas
reconhecida pelo proprio Estado em razdo de recente tragédia, empreende um
movimento de modificacdo do antigo Coédigo Florestal, ao que tudo indica,
agravando tais riscos sobremaneira.

A segunda hipétese do presente trabalho é de que as falhas no conceito de
irresponsabilidade organizada nos levam, necessariamente, a repensar alguns
aspectos da teoria da sociedade de risco.

A tese possui objetivos gerais e especificos. Os primeiros estédo relacionados
com a compreensdo da gestdo de riscos enquanto fenbmeno social, politico e
juridico, com énfase nos dois ultimos aspectos. Inclui-se também como obijetivo geral
deste trabalho compreender as categorias da sociologia ambiental que embasarao a

analise das questdes climaticas.
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O objetivo especifico consiste em, através da analise da tragédia de 2011, do
processo de revogacdo do antigo Codigo Florestal e das alteracées no regime das
areas de preservacdo permanente (faixas marginais, encostas e topos de morro),
compreender os contornos e limites do conceito de irresponsabilidade organizada tal
como desenvolvido por Ulrich Beck, com a verificacdo das hipoteses formuladas
acima.

A presente pesquisa, em sua organiza¢ao, procura, por opcao metodoldgica,
estudar aspectos da realidade fatica num primeiro momento, para, com um aparato
tedrico adequado, reunido e problematizado numa segunda etapa, chegar a
discussdo das hipoteses formuladas de inicio. Este esforco é dividido em trés
diferentes etapas, partes ou momentos.

O primeiro momento tera por finalidade descrever os marcos faticos
envolvidos no estudo. O primeiro Capitulo traz uma descricdo das mudancas
climaticas e estabelece sua relacdo com a intensificacdo de extremos climaticos (ex.
chuvas de intensidade acima da media). Este capitulo inaugural também descreve
aspectos da realidade encontrada no Municipio de Teresopolis.

Ao final, o primeiro capitulo traz dados e registros relativos a tragédia ocorrida
em janeiro de 2011, com destaque para a relacdo entre areas atingidas e areas de
preservacdo permanente (ainda de acordo com o Cdédigo de 1965) feita pelo
Ministério do Meio Ambiente, bem como para a avaliacdo dos prejuizos verificados
pelo Banco Mundial em estudo especifico, com destaque para aqueles sofridos
pelos setores agropecuario e de habitacao.

Incidentes ocorridos apds o0 més de janeiro de 2011 e estudos reunidos no
primeiro capitulo indicam que outras tragédias climaticas podem ocorrer,
principalmente por conta de vulnerabilidades sociais e institucionais locais, 0 que
nos leva a pensar o problema como uma questao de risco, seja como probabilidade
de acontecimentos ndo desejados, seja como processo destinado a controlar
incertezas.

O Capitulo 2 descreve o instituto das areas de preservacdo permanente
(APPs), suas alteracGes durante a vigéncia da Lei n. 4.771/1965 e o processo de
revogacao desse diploma, especificamente a partir do ano de 2011, no qual se
apresentam visdes diversas e discursos conflitantes.

Este instituto traduz uma preocupacao principal com a preservacao de

fungcBes ecoldgicas essenciais a sobrevivéncia humana (ex. fornecimento da agua
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potavel), mas também se revela de extrema importancia no que se refere a riscos
relacionados com a ocupacgéo desordenada de espacos especialmente vulneraveis a
extremos climéticos.

Alias, a pesquisa claramente é delimitada a descri¢do (e posterior estudo) das
areas de preservacdo permanente geralmente relacionadas as enchentes e aos
deslizamentos de terra, localizadas em: faixas marginais de protecdao (FMP),
encostas e topos de morros.

Por isso procura-se tracar um paralelo com o0 antecessor instituto das
florestas protetoras e demonstrar que o0 ordenamento juridico protegia
progressivamente esses espacos, até o advento da Lei 12.651/2012, que
estabeleceu um regime, diriamos, peculiar.

Este capitulo & marcado por um contexto de viés histérico, um recorte feito a
partir de documentos relativos aos processos legislativos que levaram a edicdo da
Lei 4.771/1965, as suas alteracdes e, finalmente, a sua revogacdo pela Lei
12.651/2012. Por isso sdo apresentados trechos dos discursos, relatorios e
pareceres que reputamos mais esclarecedores desses processos politicos.

A segunda etapa da tese possui natureza doutrinaria e tedrica. O terceiro
capitulo procura comparar as normas do Cédigo de 1965 e da Lei 12.651/2012, com
o intuito de entender as mudancas juridicas no regime das areas de preservacao
permanente e as possiveis consequéncias dessas alteracdes no incremento de
riscos ligados a enchentes e deslizamentos associados a extremos climaticos.

Por esta razdo, a andlise ao estilo de “comentarios doutrinarios” abordara
dispositivos previamente selecionados de acordo com a finalidade da pesquisa, nao
sendo meta demonstrar detalhadamente todas as inconstitucionalidades do novo
texto, embora mencionemos algumas por saltarem aos olhos deste jurista.

Considerando que nossa intencdo é trazer um panorama atualizado (com a
Lei 12.651/2012) dos riscos relacionados a extremos climaticos, enchentes e
deslizamentos, este capitulo também se limitou a comentar aspectos relativos as
faixas marginais de protecdo, as encostas e aos topos de morro.

Também foram vistas as novas regras relativas a intervencao e supressao de
vegetacdo em APP, bem como as disposi¢cdes consideradas pela lei como
transitérias, capazes de regularizar atividades agricolas e ocupacdes fundiarias

nesses espacos.
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O Capitulo 4 consistird na apresentacdo e da andlise critica da teoria de
Ulrich Beck. Procura-se construir o arcabougo tedrico do sociélogo aleméao, tarefa
gue inclui as aproximacdes e divergéncias com a obra de Anthony Giddens.

Sao apresentadas criticas feitas dentro do paradigma proposto pelos autores
(centralidade dos riscos) e fora, com destaque para as contribuicbes oriundas da
tradicdo marxiana.

O terceiro momento da tese destina-se a um didlogo entre os resultados
colhidos nas duas sec¢des ou partes anteriores, com vistas a verificar as hipoteses
apresentadas para se concluir sobre sua adequacgédo ou nédo, de forma a procurar
respostas para os problemas que motivaram o presente trabalho.

O quinto e derradeiro capitulo, desta forma, com base nas conclusGes dos
primeiros capitulos, procura demonstrar os limites e utilidades da “teoria da
sociedade de risco” e do conceito de “irresponsabilidade organizada”.

Outro ponto se apresentou durante a pesquisa e fora objeto de digresséo: a
possibilidade de qualificacdo do ordenamento juridico e da producdo de normas
dentro do que a tradicdo marxiana chama de superestrutura. Esta reflexdo foi
sugerida por trechos de discursos e relatorios do processo legislativo que invocavam
obras e conceitos de Karl Marx em sentidos muitas vezes opostos.

Optou-se por estudar isoladamente marcos faticos e questdes tedricas e
doutrindarias em momentos distintos, para, num terceiro momento, estabelecer as
relacbes existentes entre eles, verificar as hipoteses previamente elaboradas e as
contribuicdes da presente pesquisa.

Vale destacar que a Banca Examinadora da tese apresentou argumentos e
criticas construtivas favoraveis ao uso do conceito de irresponsabilidade organizada
e do aparato teérico desenvolvido por Ulrich Beck. E possivel que a pesquisa e suas
conclusdes tenham sido exageradamente duras com o0 sociologo alemdo e sua
teoria, o que devera ser objeto de futuras reflexdes, leituras e escritos.

Afinal, € inegavel que a discusséao feita neste trabalho somente foi possivel,
dentre outras razdes, pelo fato de o conceito de risco ter ganhado destaque no
ambito das Ciéncias Sociais, fato que podemos creditar aos estudos desenvolvidos,

sobretudo, por Ulrich Beck, Anthony Giddens e seus principais interlocutores.
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1 OS EXTREMOS CLIMATICOS E O EXEMPLO DE TERESOPOLIS

1.1 Extremos climaticos e mudancas climéticas

As mudancas climaticas sdo hoje reconhecidas por grande parte dos
cientistas como a maior ameaga ambiental da atualidade. De modo geral, o
aquecimento global, causador de diversas mudancas climéticas, € o gradual e
acelerado incremento da temperatura média da superficie terrestre. Este fendmeno,

por sua vez, tem por causa a intensificacdo do efeito estufa’.

O clima pode ser conceituado como a descrigdo estatistica da variagdo de
temperaturas e o seu significado através de medidas relevantes do sistema
atmosférico-oceanico ao longo de periodos de tempo que variam de semanas a
milhares ou milhdes de anos. A mudanca do clima é definida como uma variagéo
significativa no estado médio do clima ou em sua variagdo, persistindo por um
periodo prolongado (tipicamente décadas ou mais longo). A mudanga do clima
afetara a ecologia do planeta impactando a biodiversidade, causando extingbes de
espécies, alterando padrées migratérios, e perturbando ecossistemas em maneiras
incontaveis. As mudangas climaticas impactardo as sociedades humanas afetando a
agricultura, as fontes de agua e sua a qualidade, padrées do estabelecimento, e a
saude®. (Traducdo Nossa)

O efeito estufa do qual tanto se tem ouvido falar ultimamente consiste na
retencdo de calor pela atmosfera em razao da presenca de determinados compostos
gasosos em sua estrutura. Deve-se salientar que o efeito estufa per si € um
fendmeno natural, sempre existente e cuja natureza € irreversivel.

Os chamados gases de efeito estufa (GEE)’ podem ser concebidos como um
cobertor, que, em condi¢cdes normais, mantém a Terra a uma temperatura média

gue viabiliza a sobrevivéncia de seres e organismos vivos diversos.

® UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAM. Atlas One Planet, Many people. 2005, p.75. Disponivel em
<http://www.na.unep.net>. Acesso em 22 jun 2007.

® Idem. Ibidem., pg. 78 e79. No original: “Climate is the statistical description in terms of the mean and variability
of relevant measures of the atmosphere-ocean system over periods of time ranging from weeks to thousands or
millions of years. Climate change is defined as a statistically significant variation in either the mean state of the
climate or in its variability, persisting for an extended period (typically decades or longer)...Climate change will
affect the ecology of the planet by impacting biodiversity, causing species extinctions, altering migratory patterns,
and disturbing ecosystems in countless ways. Climate change will impact human societies by affecting
agriculture, water supplies, water quality, settlement patterns, and health”.

" Nesta tese trabalharemos com os gases de efeito estufa considerados de origem antrépica e regulados pela
Convencédo Quadro sobre Mudancas Climéaticas e pelo Protocolo de Quioto, listados no Anexo A do Ultimo
acordo. S&o eles: Diéxido de carbono (CO2); Metano (CH4); Oxido nitroso (N20); Hidrofluorcarbonos (HFCs);
Perfluorcarbonos (PFCs); Hexafluoreto de enxofre (SF6).


http://www.na.unep.net/
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Estima-se que, na auséncia desses gases, a terra néo reteria calor, tendo
uma temperatura média mais baixa do que a atual, entre 18°C e 30°C. O Relatorio

Brundtland ressaltava ja em 1987 que:

O efeito estufa, séria ameaca ao suporte dos sistemas de suporte da vida, nasce
diretamente do crescente uso dos recursos. A queima de combustiveis fésseis, o
corte e a queima das florestas libera didxido de carbono. A acumulagdo na
atmosfera deste e de outros gases aprisiona a radiagdo solar perto da superficie
terrestre, causando o Aquecimento global. Isto poderia causar o aumento do nivel
dos oceanos nos proximos 45 anos grande o bastante para inundar cidades de
pequena altitude e deltas de rios. Poderia também danificar drasticamente as
producdes agricolas, nacional e internacional e os sistemas de comércio®.

Em sintese, o efeito estufa na atmosfera ocorre da seguinte maneira: i) os
raios de sol ultrapassam os GEE; ii) ao incidir sobre objetos diversos na terra, 0s
raios de sol provocam calor que se propaga até encontrar os mesmos GEE; iii)
esses gases, que permitem a passagem dos raios solares, bloqueiam o calor emitido
pelo planeta. Esse calor provém do movimento de substéncias, organismos e
maquinas, da agitacdo de moléculas, dos aglomerados de substancias quimicas,

das reacdes quimicas, enfim, da vida na terra.

PASSADO PRESENTE FUTURO
Com

Figura 1 - Descricéo do efeito estufa®

Os GEE possuem ciclos naturais de emissédo, dispersdo e absorcdo pelos
ecossistemas terrestres e marinhos. Assim, por exemplo, erup¢des vulcanicas
dispersam grande quantidade de GEE que sdo absorvidos pelo crescimento de
plantas terrestres ou de organismos marinhos. A capacidade dos GEE reterem calor
varia com sua composicdo quimica e com 0 tempo em que permanecem na

atmosfera. O problema estd no rapido aumento da espessura desse cobertor

8 COMISSAO DAS NACOES UNIDAS PARA MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro
Comum. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1991, p. 45.

® Figura retirada da apresentaco feita pelo professor José Goldemberg sob o titulo de Aquecimento Global: A
terra corre perigo? Disponivel em <www.memorial.sp.gov.br>. Acesso em 15 ago 2007.


http://www.memorial.sp.gov.br/

25

causado pelas emissGes antropicas de GEE, especialmente desde a Revolugéo
Industrial™®.

O principal gas dentre os que possuem a capacidade de armazenar calor
emitido por atividades antrépicas € o diéxido de carbono (CO2), em razdo de estar
associado a diversas praticas sociais. Por isso a concentracdo que se encontra na
atmosfera tem aumentado de maneira progressiva, significativa e preocupante sob o
ponto de vista do equilibrio climatico™.

Por um lado, o aparecimento de grandes centros urbanos em todo o mundo e
a demanda massificada de produtos e servicos com intenso consumo energético
tornaram-se insustentaveis climaticamente por estarem todas essas praticas até hoje
associadas a combustdo de hidrocarbonetos, compostos formados de hidrogénio e

carbono e cujo consumo importa a emisséo de C02*%

9 De acordo com as conclusdes do IPCC, “As concentragbes atmosféricas globais de didxido de carbono,
metano e 6xido nitroso aumentaram bastante em consequéncia das atividades humanas desde 1750 e agora
ultrapassam em muito os valores pré-industriais determinados com base em testemunhos de gelo de milhares de
anos. Os aumentos globais da concentracéo de diéxido de carbono se devem principalmente ao uso de
combustiveis fosseis e a mudanga no uso da terra. J& os aumentos da concentracéo de metano e 6xido nitroso
sdo devidos principalmente a agricultura” (Mudanga do Clima 2007: A Base das Ciéncias Fisicas Contribuicao
do Grupo de Trabalho | ao Quarto Relatdrio de Avaliagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanca
do Clima. Genebra, 2007, p.3. Versao traduzida para o portugués e disponivel em www.mct.gov.br/clima).
Segundo outro importante estudo, o Stern Review, 0 nivel ou os estoques atuais dos gases com efeito de estufa
na atmosfera € equivalente a cerca de 430 partes por milhdo (PPM) de CO,, em comparagdo com apenas 280
PPM antes da Revolugéo Industrial. Estas concentragfes ja provocaram um aquecimento global superior a meio
grau Celsius e resultardo em pelo menos mais meio grau nas préximas décadas, devido a inércia do sistema
climatico [...] mesmo se o fluxo anual de emissdes ndo aumentasse para além da taxa atual, em 2050 a
guantidade de gases com efeito de estufa na atmosfera atingiria o dobro dos niveis pré-industriais — ou seja 550
PPM de CO.e — e continuaria a crescer subsequentemente. Mas o fluxo anual das emiss@es esta acelerando, a
medida que as economias em rapido crescimento investem em infraestruturas de alto carbono e que a procura
de energia e de transportes aumenta no mundo inteiro. O nivel de 550 PPM de CO-e podera ja ser atingido em
2035. A este nivel, existe uma possibilidade de 77% pelo menos — e talvez de até 99%, segundo o modelo
climatico utilizado — de um aumento superior a 2°C da temperatura média global (GOVERNO DO REINO UNIDO.
Stern Review: the economics of climate change. Cambridge: 2006. Sumério Executivo traduzido para o
portugués, p. 3. Disponivel em <www.sternreview.org>. Acesso em 15 set 07). Os testemunhos de gelo s&o
pedacos retirados de grandes e antigas geleiras e que, em sua composi¢ao, possuem moléculas de ar através
das quais cientistas conseguem medir a concentracdo em determinada época. A expressdo C02e se refere ao
diéxido de carbono equivalente. Para facilitar a quantificacdo dos GEE, o Protocolo de Quioto (artigo 3°, inciso 1)
determinou que todos fossem expressos em C02e. A conversdo dos valores se da com base no potencial de
retencdo de calor dos outros GEE em compara¢éo com o do C02.

' Segundo o0 Atlas One Planet, Many people, o “didxido de carbono, o gas largamente responsabilizado pela
maior parte Aquecimento Global, alcancou niveis recordes na atmosfera. Os niveis do didxido de carbono
elevaram-se 30 por cento dentro os ultimos 200 anos em consequéncia das emissdes industriais, dos
automoveis, e do rapido crescimento das industriais e das queimas de florestas especialmente nos trépicos.
Muito deste aumento ocorreu desde 1960”. (United Nations Environment Program, 2005, p. 81. Disponivel em
<http://www.na.unep.net>. Acesso em 20 jul 2007). No original: “Carbon dioxide, the gas largely blamed for
global warming, has reached record-high levels in the atmosphere (Hanley 2004). Carbon dioxide levels have
risen by 30 per cent in the last 200 years as a result of industrial emissions, automobiles, and rapid forest
burning, especially in the tropics. Much of this increase has occurred since 1960”.

20 principal hidrocarboneto da matriz energética fossil € o petroleo, “[...] constituido fundamentalmente por
compostos que contém apenas carbono e hidrogénio, chamados de hidrocarbonetos. A maioria dos combustiveis
de uso diario consiste em misturas de hidrocarbonetos derivados do petréleo: gas de cozinha, gasolina,
querosene e 6leo diesel. A queima desses combustiveis representa, no momento, uma das maiores fontes de
energia para a humanidade” (PERUZZO, Tito Miragaia; CANTO, Eduardo Leite, Quimica na abordagem do
cotidiano. Sao Paulo: Moderna, 1996).


http://www.mct.gov.br/clima
http://www.sternreview.org.uk/
http://www.na.unep.net/
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O uso de combustiveis fésseis e as mudancas no uso da terra possuem
relagdo direta com o exponencial crescimento da populacdo mundial, ainda que
parte majoritaria da populagdo mundial viva em situacdo de extrema pobreza. Hoje,
metade da populacdo mundial vive em areas urbanas®.

De acordo com dados de 2006 do Fundo das Nacdes Unidas para Populacéo,
nos préximos 43 anos a populacédo ira crescer em 2.5 bilhdes de pessoas, numero
igual a populacdo mundial em 1950, e atingir 9.2 bilh6es em 2050. Esse crescimento
tende a se concentrar em regides pobres do mundo, especialmente nas areas
urbanas de paises em desenvolvimento™.

James Lovelock, ao fazer um mapeamento da producéo cientifica ao longo do
século XX, destaca que até meados desse século o aquecimento global foi
incipientemente tratado pela ciéncia. “O tema so6 se tornou publico em torno de 1988.
Antes, a maioria dos cientistas da atmosfera estava tdo absorvida pela intrigante
ciéncia da reducdo do ozobnio estratosférico que sobrava pouco tempo para outros
problemas ambientais”®.

As mudancas climaticas sO viriam a ganhar repercussdo gracas a sua
incorporagcdo a pauta politica, com destaque para a criacdo do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC), criado em 1988 pelo
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP) e pela Organizacéo
Meteoroldgica Mundial (OMM). O IPCC é composto por cientistas de varios Estados,
indicados pelos respectivos governos e revisa a producao cientifica acerca do tema
num periodo de quatro anos.

Assim, as conclusdes do Painel sdo, em certa medida, consenso cientifico
entre os participantes da elaboracéo, da discussédo e da aprovacdo dos relatorios
sob responsabilidade da entidade. Essas conclusbes se baseiam na bibliografia

revisada do tema ao longo dos periodos entre os relatérios, o que se reflete, por

3 FUNDO DAS NACOES UNIDAS PARA POPULACAO (UNFPA). State of the world population 2007:
unleashing the potential for urban growth. 2007, p. 1. Disponivel em <www.unfpa.org>. Acesso em 15 set
2007.

14 Cf. as informac@es disponiveis em <http://www.unfpa.org/pds/trends.htm>. Acesso em 13 nov 2007.

15 LOVELOCK, James. A Vinganca de Gaia. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2006, p. 18. O autor, neste livro, revisita
sua teoria conhecida como Hipotese de Gaia (1979; 1988) segundo a qual a terra seria um organismo vivo em
simbiose com diversas espécies, sendo a humana a Unica capaz de abalar seu equilibrio. A terra estaria doente,
infectada pela “bactéria humana”. Segundo LOVELOCK o “sistema imunoldgico” de Gaia estaria prestes a nos
expulsar para estabelecer um novo equilibrio climatico, acabando com a simbiose biosfera- ragca humana (Loc.
Cit).


http://www.unfpa.org/
http://www.unfpa.org/pds/trends.htm
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exemplo, na abundancia de dados sobre determinadas partes do planeta e escassez
em relacdo a outras.

O Painel se organiza, tal como seus relatérios, em trés eixos: o primeiro
estuda a ciéncia das mudancas climaticas e revisa estudos sobre as variacdes de
temperaturas; o segundo estuda os impactos projetados com base nas conclusdes
do primeiro grupo; o terceiro grupo estuda medidas de mitigagcdo e adaptacdo a
serem tomadas em relacdo ao problema, com base nas conclusdes dos dois grupos
anteriores. Mitigacdo é a mudanca quantitativa no padrdo das emissdes e dos
mecanismos de remocdo GEE. Adaptacdo € o conjunto de medidas destinado a
minimizar os efeitos negativos das mudancas climaticas sobre as coletividades.

Essa estrutura deu eco aos trabalhos cientificos produzidos e debatidos pela
Organizacdo Meteoroldgica Mundial e incorporados pelo Relatério Nosso Futuro
Comum, produzido por um grupo de trabalho no ambito das Nac¢des Unidas e
publicado em 1987. A criacdo do IPCC e a repercussédo dos estudos climaticos a
partir de 1988 mostram o inicio da relacdo entre ciéncia climatica e suas
consequéncias politicas e juridicas. Dentre os frutos colhidos dessa relacdo pode-se
destacar a Convencdo Quadro sobre Mudancas Climaticas de Nova York e o
Protocolo de Quioto, vistos em detalhes no capitulo 4.

O ano de 2007 pode ser visto como aquele em que os cientistas concluiram
em nivel global ndo apenas que o fendmeno do aguecimento global € real e ja nos
afeta, mas também que as mudancas drasticas presenciadas e possiveis no futuro
possuem como origem muito provavel comportamentos humanos.

Neste ano o IPCC, em seu quarto relatério, concluiu que “o aquecimento do
sistema climatico é inequivoco, como esta agora evidente nas observacdes dos
aumentos das temperaturas médias globais do ar e do oceano, do derretimento
generalizado da neve e do gelo e da elevacao do nivel global médio do mar”*®.

O mesmo 6rgao cientifico chegou a conclusao de que “é muito provavel que a
maior parte do aumento observado nas temperaturas globais médias desde meados
do século XX se deva ao aumento observado nas concentracdes antropicas de

gases de efeito estufa™’.

'8 |pcc. Mudanca do Clima 2007: A Base das Ciéncias Fisicas Contribuic&o do Grupo de Trabalho | ao
Quarto Relatério de Avaliagéo do Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima.Genebra: 2007, p. 3.

" 1dem.Ibidem., p. 14.
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Outro relatorio importante e utilizado no presente estudo € o Stern Review.
Esse relatério foi encomendado pelo Governo do Reino Unido a um grupo de
cientistas com o objetivo de estimar economicamente os custos das acdes a curto,
meédio e longo prazo para mitigar e adaptar-se as mudancas climaticas,
comparando-0s com 0s custos no caos de uma inagcdo ou acdo insuficiente num
primeiro momento.

O Relatorio, que, diferentemente do IPCC, ndo surge de uma estrutura
intergovernamental permanente, foi publicado em 2006 e aconselha os governos a
adotarem imediatamente acdes de mitigacdo e adaptacéo, alertando que o custo da
inagdo sera dréastico para a economia mundial.

O Stern Review alerta para o risco de as mudancas climaticas provocarem,
com o aumento da temperatura media na terra, a diminuicdo da capacidade dos
oceanos e solos - estoques naturais de CO2 — diminuirem sua capacidade de
absorver GEE e aumentar ainda mais a concentragéo destes na atmosfera'®.

Segundo esse mesmo relatorio, as mudancas climaticas diferem de outras
externalidades por quatro razGes: possuem causas € consequéncias globais;
possuem impactos de longo termo e persistentes; as incertezas e 0S riscos
econdmicos sdo abrangentes; ha um sério risco de mudancas irreversiveis e com
impactos econdmicos substanciais. Dai decorre a relevancia de aspectos éticos, de
equidade intergeracional e o fato de que as analises de custo beneficio tradicionais,
baseadas em célculos abstratos de risco, apenas s&o Gteis como ponto de partida®®.

O IPCC relaciona uma série de riscos as mudancas climaticas capazes de
impactar de maneira substancial a vida na terra. Dentre os varios exemplos
possiveis destacamos o0 aumento de eventos climaticos extremos como chuvas,
ciclones e de areas sujeitas a processos de desertificacdo, além de perda acelerada
de biodiversidade. Esses riscos sdo em certa medida reforgcados por indicios de que
as temperaturas ja estdo mais altas e de que eventos climaticos extremos vém se
tornando mais frequentes e destrutivos®.

Alguns eventos climaticos extremos ganharam notoriedade no cenario

internacional. “Ondas de calor’ (temperaturas subitas e muito acima da média) vém

8GOVERNO DO REINO UNIDO. Stern Review: the economics of climate change. Cambridge: 2006, parte I,
p. 10-11; 27.

9 oc. Cit..

% |pcc. Mudanga do Clima 2007: A Base das Ciéncias Fisicas Contribuicdo do Grupo de Trabalho | ao
Quarto Relatério de Avaliagéo do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima. Genebra, 2007.
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fazendo diversas vitimas nesses ultimos anos. Por exemplo, em junho de 2007, uma
onda de calor matou cerca de 120 pessoas na india e no Paquistdo®. Em 2003,
uma onda de calor matou cerca de 35 mil pessoas no verdo do continente
europeu®. Em 2005, um furacéo de intensidade acima do normal para a época e os
padrdes da costa leste americana atingiu a cidade de Nova Orleans® %,

No Brasil, podem ser considerados casos paradigmaticos as chuvas de
intensidade acima do normal no Estado de Santa Catarina em 2008 e na Regiao
Serrana do Estado do Rio de Janeiro em 2011.

O risco climatico abrange a possibilidade do aumento consideravel da
frequéncia e da intensidade dos eventos antes encarados como ‘naturais’, com
graves consequéncias sociais e para os quais 0 mundo néo esta preparado devido a
fatores biofisicos e bioldgicos, a dependéncia das fontes fésseis de energia, ao
modelo de desenvolvimento capitalista insustentavel e em globalizacdo, ao aumento

da populacdo mundial com a consequente demanda maior por alimentos, energias e

% No Paquistdo, a maioria das vitimas é de mendigos, sem-teto e pessoas trabalhando ao ar livre, que foram
atingidos por insolacéo e desidratagéo. A temperatura mais alta da onda de calor foi registrada no distrito de Sibi,
na Provincia paquistanesa do Baluchistdo, com 52 graus no domingo - um pouco menos que o recorde no pais,
de 52,2 graus, registrado em 1992. Na india, as maiores altas aconteceram no sabado, chegando a 48,9 graus
em Ganganagar, disse S.C. Bhan, diretor do Centro Meteoroldgico Regional, em Nova Délhi” (Jornal o Globo.
Disponivel em <www.globo.com>. Acesso em 15 set 07).

22 Disponivel em <http://agenciact.mct.gov.br>. Acesso em 17/07/2007. Um relatdrio feito pela organizac&o
European Surveillance revisou a estimativa inicial de cerca de 20 mil mortos e constatou que o humero pode ter
sido até 100% maior se levados em conta os 6ébitos ocorridos hos meses de junho e julho do mesmo ano
(Eurosurveillance. Vol. 10 Issues 7- July- September 2005. Disponivel em <www.eurosurveillance.org>. Acesso
em 17 jul 2007). Segundo matéria publicada no jornal O Globo, em julho de 2007 uma onda de calor teria matado
cerca de 500 pessoas somente na Hungria e causado a hospitaliza¢éo de 19 mil pessoas na Roménia (Quarta-
Feira, 25 jul 2007, O mundo, p. 33).

2 A forca extraordinaria do furacio Katrina foi relacionada com o aumento da temperatura média das aguas do
oceano e 0 aumento do nivel dessas aguas, e, desta maneira, ao aquecimento global. Disponivel em
<http://www.worldwatch.org>. Acesso em 17 jul 2007.

24 ppesar desses dados, existem opinides no sentido de que se deve ter cautela ao planejar politicas ptblicas em
funcdo desses eventos e da previsdo de sua intensificagdo e maior frequéncia em razao das mudancas no clima.
Nesse sentido é o posicionamento do deputado Aldo Rebelo, em parecer favoravel ao projeto de lei 1.876/1999.
Considerando a onda de calor ocorrida no continente europeu e o furagao Katrina, diz o parecer que “esses dois
eventos passaram a representar, no imagindrio coletivo, a plausibilidade dos cenérios catastroficos do relatério
do IPCC. Tornaram-se, assim, fortes os argumentos em favor de medidas amplas e radicais, mesmo que
custosas, contra as emissdes dos gases do efeito estufa. Uma espécie de “seguro internacional contra eventos
extremos” seria plenamente justificavel se o custo desse seguro representasse uma pequena porcentagem do
PIB global. A questao, entretanto, € que muitos cientistas séo bastante relutantes em apostar na hip6tese do
aumento da frequéncia de eventos extremos, mesmo porque, por sua natureza altamente incerta, a margem de
erro neste tipo de previsdo € enorme. Dado o grau de incerteza, € discutivel se o argumento da seguranca
justificaria medidas tao radicais e resultados duvidosos, cujo custo estaria em torno de 1% ou 2% do PIB global
(REBELDO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. Parecer aprovado pela Comissdo de Agricultura, Pecuéria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
agosto de 2010, p. 36942. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011). Por outro
lado, deve-se ressaltar que o discurso acerca dos riscos muitas vezes também é utilizada pelo Estado como
justificativa para a realizacéo de agdes arbitrarias e contrarias aos procedimentos legalmente previstos, tais
como, por exemplo a remogao de familias de “areas de risco” sem a devida providéncia de um abrigo ou de uma
outra morada para os removidos.


http://www.globo.com/
http://agenciact.mct.gov.br/
http://www.eurosurveillance.org/
http://www.worldwatch.org/
http://www.camara.gov.br/
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produtos dos mais variados, a concentracdo de partes consideraveis da populagéo
em areas particularmente mais expostas aos eventos climaticos, tais como as costas
litoraneas, encostas ingremes, margens de leitos de rios.

O aquecimento global cria novas ordens de desigualdades que se refletem de
maneira distinta em regides habitadas por etnias variadas. Por exemplo, estudos
apontam para a possibilidade de o continente africano ser o mais prejudicado nos
préximos séculos®.

Os paises em desenvolvimento serdo mais afetados pelas mudancas
climéaticas por trés motivos: a temperatura nesses paises € em média maior do que a
dos paises desenvolvidos; a economia desses paises é mais dependente de
atividades agricolas, extremamente sensiveis as mudancas no clima; esses paises
dispdem de poucos recursos para se adaptarem ao fenémeno?°.

As mudangas climaticas ndo gozam de unanimidade na comunidade
cientifica. Existem, por essa razao, opinides no sentido de que as politicas publicas

devem ser vistas com cautela nesta area, por gerarem encargos sociais relevantes:

Ninguém questiona o fato de que o clima na Terra estd em permanente
mudancga. O consenso, entretanto, para nisso. As mudancas climéaticas podem ser
mais ou menos severas do que sugerem as estimativas atuais, assim como a
ocorréncia de eventos climaticos extremos. Em nenhum momento da histdria
humana a a¢do do homem sobre a natureza foi mais intensa do que nos dias atuais.
N&o ha consenso, porém, sobre até que ponto as mudancgas climéticas recentes
decorrem da acdo humana ou de processos cujos ciclos podem ser medidos em
centenas, milhares ou milhdes anos. Da mesma forma, as tecnologias necessarias
para neutralizar os efeitos da atividade humana sobre o equilibrio do meio ambiente,
que muitos julgam estar “ao alcance da mao”, podem néo so estar mais distantes do
gue se imagina, como serem pouco efetivas, a depender das reais causas das
mudangas.

Diante do elevado grau de incerteza da maioria das hipéteses, adotar planos
de contingéncia para todos os cendrios imaginaveis, mesmo os mais catastroficos e
improvaveis, baseados na hipdtese de que “o planeta se encontra a beira do colapso
em decorréncia da agdo humana” e de que “existem solugdes de baixo custo”,
podem implicar em custos sociais e econdmicos desproporcionais aos possiveis e
mesmo improvaveis ganhos, principalmente se consideramos a tendéncia de que a
conta pesara mais sobre os pobres

(]

Apesar do grande alarde que se faz em torno e com base nesses numeros,
respeitveis cientistas os questionam. Primeiro, porque grande parte do que se
apresenta como “fatos”, sdo, na verdade, estimativas obtidas via métodos que
muitos consideram falhos e subjetivos e proje¢Bes de célculos em computadores
montados a partir de estatisticas ndo comprovadas. O fato do IPCC ter sido obrigado
recentemente a reconhecer que as previsdes sobre o derretimento das geleiras do

% 0 IPCC reconhece que os impactos serdo mistos em funcdo das regides, das trajetdrias de desenvolvimento e
das estratégias de mitigagcdo adotadas. O IPCC também traz alguns dados especificos por continente. Vide
IPICC. Adaptacao e Vulnerabilidade. Contribuicao do Grupo de Trabalho Il ao Quarto Relatorio de Avaliagao do
Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima. Sumario para politicos. Genebra. 2007. Disponivel em
<www.mct.gov.br/clima>. Acesso em 15 set 2007.

% GOVERNO DO REINO UNIDO. Stern Review: the economics of climate change. Cambridge: 2006. Parte 1,
p. 29. Disponivel em <www.sternreview.org>. Acesso em 15 set 2007.


http://www.mct.gov.br/clima
http://www.sternreview.org.uk/
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Himalaia ndo eram confidveis e o vazamento de mensagens entre pesquisadores
ligados aquele 6rgdo, combinando dificultar a divulgacdo de artigos que contestem
suas teses, revelam, no minimo, o elevado grau de subjetividade em boa parte de
muitas de suas afirmacdes.

Segundo, porque, por mais isentos e objetivos que sejam tais estudos, ndo ha
gquem ndo reconheca o0 elevado grau de incerteza e imponderabilidade dos
fendbmenos climaticos. Os mecanismos responsaveis pelas mudancgas climaticas na
Terra sao infinitamente mais complexos do que se sup8e. Conforme afirmam José
Reynaldo Bastos da Silva e Celso Dal Ré Carneiro, *“a dindmica climatica é
controlada por trés categorias de fatores: astrondmicos, atmosféricos e tectonicos.
As causas especificas ainda ndo estdo bem compreendidas, mas ja se conhece a
periodicidade dos ciclos, da ordem de centenas, milhares e milhdes de anos”™?’.

Y

No Brasil, a corrente refrataria a tese de que presenciamos mudancas
climaticas provocadas pelo aquecimento global de origem antrépica é defendida,
dentre outros e, especialmente, pelo cientista Luiz Carlos Molion. Para esse
cientista, estamos numa fase ciclica de aquecimento que em breve dara lugar a um
periodo de resfriamento?®.

No mesmo sentido, Alberto Setzer, do Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), em entrevista ao Jornal OGlobo disse ser cedo para afirmar que
as mudancas climaticas séo induzidas pelo homem e alega que existe uma
tendéncia de resfriamento do planeta apos 2005. Para ele, as mudancas climaticas
somente podem ser observadas na Peninsula Antartica, ndo havendo grandes
alteracdes na parte interior do continente antartico®.

Como pressuposto epistemoldgico este estudo parte da ideia de que 0s
cientistas congregados no IPCC e os demais que concordam com o Painel possuem
razdo ao defender a tese de que as mudancas climaticas existem, nos afetam e
possuem na origem praticas sociais (emissdes antropicas).

Isto ndo quer dizer, todavia, que este passo epistemologico tenha suprimido
as incertezas sobre as mudancas climaticas. As incertezas sao inerentes a nocao de
risco, seja no que se refere a probabilidade de sua ocorréncia ou no que tange a

magnitude dos impactos que os eventos possiveis podem causar™.

7 REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. Parecer aprovado pela Comisséo de Agricultura, Pecuéria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
agosto de 2010, p. 36939; 36941. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.

8 para mais detalhes vide a entrevista concedida pelo cientista a revista IstoE em julho de 2007, na qual afirma
que o aquecimento global é um terrorismo climético e que a tese seria manipulada por paises desenvolvidos.
Disponivel em <http://www.terra.com.br>. Acesso em 17 set 2007.

% 0 Globo, 08/03/2007, Caderno Ciéncia, p. 50.

%0 No caso dos Cltimos relatérios do IPCC, as incertezas ndo sao ocultadas. Ao contrario, o grau de acordo ou de
certeza acerca de cada afirmacao aparece entre aspas. A sintese do relatdrio explica como as incertezas séo
tratadas em cada parte do relatério. Por fim, ao final de cada capitulo, existe um item sobre as incertezas e
pesquisas necessarias para ajudar a diminui-las (IPCC. Climate Change 2007: Synthesis Report. Cambridge:
Cambridge University Press, 2007. Disponivel em <www.ipcc.ch>. Acesso em 13 mar 2008).


http://www.camara.gov.br/
http://www.terra.com.br/
http://www.ipcc.ch/
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1.1.1 Extremos climaticos, enchentes e variaveis antropicas

Os extremos climaticos estdo associados a alguns acontecimentos
geralmente classificados como tragédias “naturais”, tais como enchentes e
inundacoes.

Contudo, um exame cuidadoso desses eventos deixa claro que, além das
condi¢bes extremas do clima, variaveis antropicas, tais como o desmatamento, a
ocupacdo desordenada de encostas e margens e rios e a inexisténcia ou
insuficiéncia de sistemas de drenagem, sdo fundamentais e influem na dimenséo e
gravidade dos prejuizos e perdas diversos.

Por exemplo, as enchentes podem ser definidas como “o escoamento

»31

superficial das aguas decorrentes de chuvas fortes”". Contudo, esse fenémeno

natural é potencializado por comportamentos atribuiveis aos seres humanos.

Até mesmo a pavimentacdo de ruas, vista em regra como sinbnimo de
progresso, contribui negativamente sob o ponto de vista do gerenciamento de
extremos climaticos.

Desta forma, pode-se dividir os fatores ou condicionantes das enchentes

entre agueles naturais e aqueles artificiais ou induzidos pelo homem.

Os condicionantes naturais climaticos e geomorfolégicos de um dado local
(pluviometria; relevo; tamanho e forma da bacia; gradiente hidraulico do rio) sdo
determinantes na frequéncia de ocorréncia, tipologia e dindmica do escoamento
superficial de processos de enchentes e inundacdes.

Pode-se dizer que, alem dos condicionantes naturais, as diversas intervencdes
antropicas realizadas no meio fisico tem sido determinantes na ocorréncia de
acidentes de enchentes e inundac¢des, principalmente nas areas urbanas.

Nas cidades brasileiras, a expansdo urbana se da com um conjunto de agbes
gue modificam as condi¢bes originais do ciclo hidrol6gico de uma dada regido: o
desmatamento, a exposicdo dos terrenos a erosdo e consequente assoreamento
dos cursos d'agua, a impermeabilizacdo dos terrenos, os diversos tipos de
intervengao estrutural nos cursos d'agua e, principalmente, no tocante a questao de
risco, a ocupacdo desordenada dos seus terrenos marginais®.

31 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundac&o
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001, p. 10. Disponivel em:< http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-
Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.

%2 BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas. Mapeamento de Riscos em Encostas
e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 97-98.
Disponivel em
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Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com base

em dados de pesquisa publicada em 2008:

No conjunto do pais, 61,2% dos municipios possuia entre 70 a 100% do total
de ruas pavimentadas com sistema de drenagem exclusivamente superficial,
estando as Grandes Regifes Centro-Oeste e Nordeste acima do percentual
nacional, respectivamente com 68,8% e 66,1% dos seus municipios nessa situagao.

[-]

Cabe salientar que, enquanto a pavimentagdo de vias urbanas é um elemento
que possibilita melhoria da circulagdo interna nas cidades, a impermeabilizacdo
generalizada dos solos pode representar um catalisador para a ocorréncia de
eventos de erosdo, assoreamentos, alagamentos, inundacdes e proliferacdo de
vetores de problemas de satde publica®.

Dai porque “quanto maior a transformagao e a modificagado da superficie dos

BN

terrenos, tornando-os menos permeaveis a infiltracdo das aguas e diminuindo a

capacidade de retencdo natural, maior serd a parcela contribuinte para os

escoamentos superficiais e maior a probabilidade de inundacdes™*.

O avango da ocupacdo territorial sobre é&reas historicamente sujeitas a
inundacdo, a descaracterizacdo da mata ciliar, o desmatamento desenfreado, o
descarte irresponsavel dos residuos domiciliares sobre as encostas e nos cursos de
agua, a impermeabilizagdo dos terrenos, as obras locais de carater imediatista e
outras agbes que por dezenas de anos foram praticadas pelo homem em nome do
desenvolvimento, hoje se tornam fatores agravantes na formacéo das enchentes®.

Em igual diapasdo é a constatacdo feita IBGE, com base em dados de

pesquisa publicada em 2008:

Diferencia¢bes no uso do solo urbano podem contribuir para a ocorréncia de
alagamentos e inundacdes. Dos 2.274 municipios que declararam ter estes
problemas em sua &rea urbana nos Ultimos cinco anos, 60,7% informaram haver
ocupacdo urbana em dareas inundaveis naturalmente por cursos d’agua e 48,1%
informaram a existéncia de &reas urbanas irregulares em baixios naturalmente
inundaveis™.

http://www.cidades.gov.br/iimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf. Acesso em 22 fev 2012.

% |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008. Rio
de Janeiro: 2008, p. 50.

% ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundacao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001, p. 10. Disponivel em:< http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-
Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011

% |dem. Ibidem., p. 3.

% |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Ob. Cit., p. 56.


http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
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Conforme pesquisa sobre os aspectos ambientais municipais, conduzida pelo
IBGE, cujos dados foram coletados junto aos gestores locais entre 2001 e 2003, dos
5.560 Municipios entdo existentes, 45% deles informou como impactos ambientais
gue afetam as condicdes de vida da populagcdo aqueles decorrentes do
desmatamento. A ocupacdo irregular do territério foi informada em 24%, as
inundagbes em 19% e os deslizamentos de encostas em 16% dos entes locais.
Dentre 0s Municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes, a ocupacéo
irregular foi apontada por 47% dos gestores®’.

Conforme a mesma pesquisa, “no Estado do Rio de Janeiro as causas mais
observadas foram a contaminacdo de rios, baias, lagos, etc. (65% dos municipios
gue informaram alteracdo ambiental que tenha afetado as condi¢cdes de vida da
populacdo), queimadas (61%) e ocupacao irregular e desordenada do territério
(59%)"%.

Nesse ponto, vale destacar o papel que a vegetacdo, sobretudo a nativa,
desempenha na retencdo de parte consideravel das aguas pluviais, seja por meio do
acumulo em folhas, seja facilitacdo da infiltragdo no solo em funcédo das raizes,
diminuindo substancialmente a quantidade de agua que escoa imediatamente pela

superficie.

A retencdo natural desempenha importante papel no resultado da relagdo
chuva x volume superficial. Atua facilitando a infiltragcdo e promove o retardamento
da elevagédo do nivel das aguas nas calhas dos rios e a redugdo dos volumes
disponiveis para os escoamentos superficiais (...) a tendéncia do homem é ocupar a
bacia hidrogréfica a partir das areas planas, no sentido daquelas mais altas, ndo s6
para ficar mais proximo dos corpos de &gua principais (rios navegaveis, oceanos,
etc.), como também devido ao relevo mais favoravel e solos mais férteis. A medida
gue a é&rea urbana se expande para a parte superior da bacia, a capacidade de
retencdo natural vai sendo, gradativamente, descaracterizada e diminuida. Essa
descaracterizacéo se da pelo desmatamento, pela mudanca dos padrdes naturais de
drenagem e pela impermeabiliza¢do do solo e aterro de &reas alagadicas.

()

A retencdo temporéaria € um agente regulador dos volumes das aguas de chuva
e, portanto, a ampliacdo das areas que possam contribuir de forma natural ou
artificial para esse mecanismo é um fator positivo no controle da formagdo das
enchentes.

Nesse sentido, o reflorestamento de encostas, areas publicas e privadas, trard,
a médio e longo prazos, um conjunto de beneficios. Além de potencializar a
infiltrac&o, reter temporariamente parcela das dguas de chuva, e diminuir a erosao,
fatores esses fundamentais no processo, a recuperacédo da biota, criacdo de areas
de lazer e a valorizagdo da paisagem, sé@o beneficios indiretos.

A conservacdo e recuperagdo da vegetacdo ciliar aumenta a resisténcia ao
escoamento, diminuindo a velocidade média e o processo erosivo das margens,

37 |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Meio Ambiente
2002. Rio de Janeiro: 2005, p. 41-43; 76; 82.

% 1dem. Ibidem., p. 79.
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produzindo maior armazenamento dos volumes das aguas e reduzindo os picos das
enchentes nas calhas dos afluentes e do rio principal®.

Se, por um lado, a presenca de vegetacdo em locais ambientalmente

sensiveis ou naturalmente vulneraveis a extremos climaticos, tais como margens de

rios, encostas ingremes e topos de morros, contribui de forma positiva para a

regulacao das aguas decorrentes de uma chuva intensa, de outro, a sua auséncia

nesses mesmos lugares favorece ao aumento do volume das enchentes e a

incapacidade de sua contencao pelas calhas de rios e cursos d’agua, em funcéo de

processos erosivos e de assoreamento. Conforme o IBGE, com base em dados

publicados em 2005:

O processo de assoreamento € entendido, genericamente, como a obstrugao
do corpo d’agua pelo acumulo de substancias minerais (areia, argila, etc.) ou
organicas (lodo), provocando a reducgédo de sua profundidade e da velocidade de sua
correnteza. Quando ocorre, o assoreamento de um corpo d’agua (baia, lagoa, rio,
etc.) pode dificultar o trafego de embarcacgdes, trazer prejuizos a atividade pesqueira
e acentuar os efeitos das inundacfes, principalmente sobre as populagdes
ribeirinhas, quando do excesso de precipita¢ées.

Como ja foi mostrado, 2 941 municipios (53% do total existente no Pais)
informaram a ocorréncia de assoreamento em algum corpo d’agua em seus
respectivos territérios. Segundo a maioria desses gestores ambientais, as
causas do fendmeno estdo associadas, prioritariamente, a degradagdo da mata
ciliar, ao desmatamento e a eroséo e/ou deslizamento de encostas

[-]

Com efeito, em apenas pouco mais de um terco desses municipios sdo
tomadas iniciativas para recompor a vegetacdo nativa, inclusive matas ciliares e
manguezais (37% dos municipios que informaram assoreamento), para dragagem
e/ou limpeza de canais para o escoamento das aguas (37%), para combate e/ou
controle a processos erosivos (35%) ou para controle do desmatamento (35%). Os
resultados mostram ainda que uma propor¢do ainda menor de municipios com
assoreamento de algum corpo d’agua efetua controle de queimadas e de incéndios
florestais (27%) ou contenc&o de encostas em areas de risco (11%)** (Grifo nosso)

Dados da mesma pesquisa destacam que “o problema ambiental informado

pelo maior numero de municipios foi assoreamento de corpo d’agua (53%),

seguindo-se poluicdo do recurso agua (38%), alteracdo da paisagem (35%),

contaminacao do solo (33%), poluicdo do ar (22%) e, finalmente, degradacédo de

areas protegidas (20%)

»n4l

%9 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundac&o
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001, p. 50; 136. Disponivel em:
<http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.

“0 |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Meio Ambiente
2002. Rio de Janeiro: 2005, p. 87; 89.

*L1dem. Ibidem., p. 79.
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Outra variavel importante no caso de enchentes é a existéncia de um sistema

de drenagem e controle das aguas pluviais. Conforme o IBGE:

O sistema de drenagem das chuvas constitui-se num item fundamental para o
funcionamento das cidades, uma vez que com o crescimento das areas urbanizadas
ocorre um grande aumento de areas impermeabilizadas, o que favorece a
acumulacdo e empocamento da agua, que precisa ser contornado por sistemas
eficientes de escoamento para evitar ndo somente a acumulagdo, mas, também,
outros problemas relacionados como erosdo e assoreamento. Neste sentido, as
grandes e médias cidades dependem cada vez mais de sistemas de drenagem que
constituem parte essencial da agenda de planejamento urbano, para assegurar o
crescimento ordenado com menores riscos para a populacgédo.

As enchentes nas areas urbanas do Brasil vém, ao longo de vérias décadas,
tornando-se um problema crénico. Este cenério foi se construindo ao longo dos
anos, principalmente, pela falta de planejamento apropriado dos sistemas de
drenagem e pela inadequacdo dos projetos de engenharia a real dimensédo das
necessidades das cidades brasileiras.

()

Quanto ao sistema de manejo de aguas pluviais, é interessante analisar os
dados que mostrem sua eficacia na minimizagdo de desastres, como enchentes e
inundagdes. Para atingir esse objetivo, sdo necessarios dispositivos de detencédo ou
amortecimento da vazdo das aguas pluviais urbanas, de modo a atenuar sua
energia e diminuir o carreamento de sedimentos e outros detritos para 0s corpos
receptores, hidricos ou ndo. A partir dos dados apresentados pela PNSB 2008, é
possivel perceber que esse é um setor ainda incipiente no Pais, pois dos 5.564
municipios brasileiros apenas 11,9% possuem algum dispositivo de contengdo de
aguas pluviais. Em todas as regifes é baixo o percentual de municipios que tratam
do assunto, com taxas abaixo de 20%, destacando-se do conjunto a Regido Centro-
Oeste, com 23,6%.

Além de dispositivos de contencéo, é importante para a qualidade do manejo
de aguas pluviais as informag6es hidrologicas (ou fluviométricas) destinadas a
realizar o monitoramento dos cursos d’agua e medi¢des regulares de vazdo que
permitam a manutencéo atualizada da curva de descarga hum determinado ponto.

S840 ainda importantes o uso de informagBes metereoldgicas (ou
pluviométricas) que revelem a intensidade das 4guas das chuvas que ocorrem em
certo lugar num periodo de tempo. Essas Ultimas, associadas as informacgfes
hidroldgicas, auxiliam no planejamento de a¢des de contencdo e amortecimento das
aguas em meio urbano, que podem evitar desastres decorrentes de inundagdes.

De acordo com a PNSB 2008, apenas 11,4% dos municipios brasileiros que
fazem manejo de aguas pluviais usam informag@es fluviométricas, sendo a Regi&o
Sudeste a que apresenta maior percentual de seus municipios, com 15,4%. Quanto
ao uso de informag@es pluviométricas, apesar de serem mais usadas do que as
hidroldgicas, o percentual de municipios que fazem uso dessa informacado ainda é
pequeno, 28,3% dos municipios brasileiros, entre aqueles que fazem manejo de
aguas pluviais, com destaque novamente para a Regido Sudeste, com 33,4%.

Além das medidas descritas acima, € importante, ainda, a manutengéo e
conservacao periddica dos sistemas, com limpeza e conservacdo periddica das
unidades que comp&em o sistema de drenagem urbana, tais como: bocas de lobo,
redes coletoras, emissérios, dispositivos de amortecimento de vazdo, bacias de
dissipacdo de energia, etc. Nesse quesito, a PNSB 2008 mostra que a maioria dos
municipios que faz manejo de &guas pluviais, 85,8%, faz manutencéo no sistema de
drenagem implantado. Esse percentual de municipios é alto em todas as regides
gue apresentam taxas superiores a 70%.

Finalmente, uma outra forma de avaliar a eficiéncia do sistema de
drenagem de aguas pluviais é através da quantidade de municipios que
sofreram inundagdes no periodo analisado. A PNSB 2008 mostrou que 40,8%
dos municipios do Pais sofreram com inunda¢gdes na éarea urbana. Mais
importante é que 30,6% dos municipios brasileiros tiveram inundacfes em
areas que nao sdo usualmente inundaveis. Isso revela que o sistema de
drenagem urbana ainda tem muito a evoluir no Pais”*. (Grifo nosso)

*2 |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Atlas de Saneamento Basico 2011. Rio de Janeiro:

2011, p. 271; 28.
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Ainda sobre os sistemas de drenagem e manejo de 4guas pluviais, dados

publicados em 2008 revelam a seguinte situagao:

Em relagdo a erosdo no perimetro urbano, 27,3% dos municipios brasileiros
que fizeram manejo de aguas pluviais informaram apresentar este problema nos
Ultimos cinco anos. Tais municipios declararam que sistema inadequado de
drenagem urbana (48,2%), bem como condi¢cdes geoldgica e morfologica
(47,8%) e ocupacdo intensa e desordenada do solo (46,4%) foram os principais
fatores agravantes da eroséo urbana.

()

No Brasil, os municipios declararam que as areas sem infraestrutura de
drenagem (62,6%) e as areas de baixios sujeitas a inundac@es e/ou proliferacédo de
vetores (56,8%) sdo os tipos mais encontrados e susceptiveis a riscos no perimetro
urbano. Na Regido Sudeste, além da importancia dos fatores ja apontados,
proporcao significativa (56,0%) foi atribuida as areas em taludes e encostas sujeitas
a deslizamentos, o que pode estar associado a configuracdo geomorfologica
peculiar aos estados desta regiéo“. (Grifo nosso)

O fato é que muitas vezes os rios perenes e cursos d’agua existentes num

determinado municipio sdo justamente utilizados como principal e até Unico

mecanismo de drenagem as aguas pluviais. Entretanto, ndo havendo a manutencao

da mata ciliar, o processo de assoreamento torna a drenagem insuficiente. A esse

respeito, eis os dados do IBGE:

Dos 5.256 municipios brasileiros que declararam possuir manejo de aguas
pluviais, 74,4% informaram utilizar cursos d’agua (rios) permanentes como
corpos receptores; 16,9%, cursos d’agua intermitentes; 2,9%, mar; 10,0%, lagoas;
20,7%, areas livres publicas ou particulares, que s&o &reas constituidas por
logradouros e terrenos livres, de natureza publica ou privada; e 5,3%, outros corpos
receptores. A prevaléncia de utilizagdo de rios permanentes como corpos receptores
foi observada em todas as Grandes Regides*. (Grifo nosso)

Além das enchentes e inundacfes, extremos climaticos como chuvas de

intensidade acima da média histérica ou estatisticamente prevista sdo associados

aos deslocamentos ou deslizamentos de terra.

Conforme afirmam o Ministério das Cidades e o Instituto de Pesquisas

Tecnoldgicas, em estudo especifico sobre o mapeamento de areas de risco:

O termo genérico escorregamentos ou deslizamentos engloba uma variedade
de tipos de movimentos de massa de solos, rochas ou detritos, gerados pela acao
da gravidade, em terrenos inclinados, tendo como fator deflagrador principal a
infiltrac@o de &gua, principalmente das chuvas.

43 |dem. Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico 2008. Rio de Janeiro: 2008, p. 52; 56.

* Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Pesquisa Nacional de Saneamento Basico 2008. Rio

de Janeiro: 2008, p. 51.
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Podem ser induzidos, gerados pelas atividades do homem que modificam as
condi¢bes naturais do relevo, por meio de cortes para constru¢do de moradias,
aterros, lancamento concentrado de aguas sobre as vertentes, estradas e outras
obras. Por isso, a ocorréncia de deslizamentos resulta da ocupacdo inadequada,
sendo, portanto, mais comum em zonas com ocupacdes precarias de baixa renda.

Os deslizamentos podem ser previstos, ou seja, pode-se conhecer previamente
onde, em que condicdes vao ocorrer e qual sera a sua magnitude. Para cada tipo de
deslizamento existem medidas n&o estruturais e estruturais especificas™®.

Ainda de acordo com o Ministério das Cidades e o Instituto de Pesquisas
Tecnologicas, podem-se dividir os fatores ou condicionantes que originam

deslizamentos em naturais e artificiais.

Os condicionantes naturais podem ser separados em dois grupos, o dos
agentes predisponentes e o dos agentes efetivos. Os agentes predisponentes sdo o
conjunto

das caracteristicas intrinsecas do meio fisico natural, podendo ser
diferenciados em complexo geoldgico-geomorfolégico (comportamento das rochas,
perfil e espessura do solo em fungdo da maior ou menor resisténcia da rocha ao
intemperismo) e complexo hidrologico-climatico (relacionado ao intemperismo fisico-
quimico e quimico). A gravidade e a vegetagdo natural também podem estar
inclusos nesta categoria.

Os agentes efetivos sdo elementos diretamente responsaveis pelo
desencadeamento dos movimentos de massa, sendo estes diferenciados em
preparatérios (pluviosidade, erosdo pela agua e vento, congelamento e degelo,
variagdo de temperatura e umidade, dissolugdo quimica, acdo de fontes e
mananciais, oscilagdo do nivel de lagos e mares e do lengol freatico, acdo de
animais e humana, inclusive desflorestamento) e imediatos (chuva intensa,
vibracdes, fusdo do gelo e neves, erosdo, terremotos, ondas, vento, acdo do
homem, etc.).

Outros condicionantes naturais de grande importancia sdo as caracteristicas
intrinsecas dos macicos naturais (rochosos e terrosos), a cobertura vegetal, a agcao
das aguas pluviais (saturagdo e/ou elevacao do lencol freatico, geragdo de pressdes
neutras e forcas de percolagdo, distribuicdo da chuva no tempo), alem dos
processos de alteragéo da rocha e de erosdo do material alterado.

Com relacdo aos condicionantes antrépicos, pode se citar como principais
agentes deflagradores de deslizamentos a remocdo da cobertura vegetal,
lancamento e concentrac@o de aguas pluviais e/ou servidas, vazamento na rede de
agua e esgoto, presenca de fossas, execucdo de cortes com alturas e inclinagdes
acima de limites tecnicamente seguros, execucdo deficiente de aterros
(compactacdo, geometria, fundagéo), execucdo de patamares (aterros lancados)
com o préoprio material de escavagdo dos cortes, o qual e simplesmente langcado
sobre o terreno natural, lancamento de lixo nas encostas/taludes, retirada do solo
superficial expondo horizontes mais suscetiveis, deflagrando processos erosivos,
bem como elevando o fluxo de agua na massa do solo.

Um grande problema presente em areas de assentamentos precarios urbanos
€ a implantacdo de obras que provocam a obstrucao da drenagem natural, levando a
saturacdo do solo e a reducéo de sua resisténcia, o que é agravado pelo lancamento
de detritos e lixo, e pela acio das chuvas de verao®.

> BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas. Mapeamento de Riscos em Encostas
e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 31-32.
Disponivel em
http://www.cidades.gov.br/iimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf . Acesso em 22 fev 2012.

6 BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas. Mapeamento de Riscos em Encostas
e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 40-42.
Disponivel em
http://www.cidades.gov.briimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf . Acesso em 22 fev 2012.


http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
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http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
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Em lugares ingremes, principalmente, a existéncia de vegetacéo, sobretudo a
nativa, além de ajudar a regular os fluxos pluviométricos, confere ao solo maior
estabilidade.

Contudo, varidveis antropicas como a supressdo da vegetacao existente e a
ocupacao desordenada de encostas ingremes e areas adjacentes fazem com que os
deslizamentos causem prejuizos materiais significativos, e, ndo raro, a perda de

vidas.

Os deslizamentos de encostas sdo fendbmenos naturais, que podem ocorrer em
qualquer area de alta declividade, por ocasido de chuvas intensas e prolongadas.

Pode-se mesmo dizer que, numa escala de tempo geolégica (milhares de
anos), é certo que algum deslizamento vai ocorrer em todas as encostas.

No entanto, aremocdao da vegetacgao original e a ocupacao urbana tendem
a tornar mais fragil o equilibrio naturalmente precario, fazendo com que os
deslizamentos passem a ocorrer em escala humana de tempo (dezenas de
anos ou mesmo anualmente).

Nas cidades brasileiras, marcadas pela excluséo sdcio-espacial que lhes
é caracteristica, hda um outro fator que aumenta ainda mais a frequéncia dos
deslizamentos: a ocupacdo das encostas por assentamentos precarios,
favelas, vilas e loteamentos irregulares. A remog¢ao da vegetacdo, a execugao
de cortes e aterros instaveis para construgdo de moradias e vias de acesso, a
deposicao de lixo nas encostas, a auséncia de sistemas de drenagem de aguas
pluviais e coleta de esgotos, a elevada densidade populacional e a fragilidade
das moradias aumentam tanto a frequéncia das ocorréncias como a magnitude
dos acidentes®’. (Grifo nosso)

Isto ocorre pelo fato de serem muitos os loteamentos e as ocupacfes em
areas nas quais a ocupacao € severamente limitada (como em algumas unidades de
conservacdo de uso sustentavel) ou mesmo vedada ou somente admitida
excepcionalmente, como € o caso das areas de preservacdo permanente e das

unidades de conservacao de protecao integral.

O processo de producdo informal do espaco urbano esta avancando de
maneira significativa. Areas ja ocupadas estdo se adensando e novas ocupacdes
tém surgido, cada vez mais, em areas de preservagdo ambiental, &reas de protecéo
de mananciais, areas publicas e areas de risco.

A urbanizagdo da pobreza tem tido todo tipo de implicagbes nefastas —
socioambientais, juridicas, econdmicas, politicas e culturais — ndo s6 para os
ocupantes dos assentamentos, mas para as cidades como um todo*®

Eis a posicao do Instituto Polis:

Em grande parte do territério brasileiro verifica-se a incapacidade de romper 0s
ciclos de expanséo periférica e de ocupacao das areas ambientalmente frageis. Uma

*" CARVALHO, Celso Santos; GALVAO, Thiago (org.). Prevencéo de Riscos de Deslizamentos em Encostas:
Guia para Elaboracé&o de Politicas Municipais. Brasilia: Ministério das Cidades; Cities Alliance, 2006, p. 12.
Disponivel em http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/outrosautores/prevencao.asp. Acesso em 22 fev 2012.

“8 BRASIL. Ministério das Cidades. Planejamento territorial urbano e politica fundiaria. Brasilia: 2004, p. 40.
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das caracteristicas do mercado formal de habitacdo do Brasil é sua pouca
abrangéncia. A maior parte da populacéo de baixa renda n&o consegue ter acesso a
essa producdo de mercado. Consequentemente, a maior parte da produgdo
habitacional do pais se faz & margem da lei, nas areas rejeitadas pelo mercado
imobiliario privado®.

Muitas vezes, tais areas sdo ocupadas com a negligéncia do Poder Publico
OU mesmo com O Seu incentivo — neste Ultimo caso, por meio de processos de
urbanizagdo em encostas com acentuada declividade, em areas alagadas, etc. “Em
gue pesem suas implicacdes, os processos de desenvolvimento urbano informal tém
sido cada vez mais tolerados pelo Poder Publico, seja por omissdo ou por acdes

ambiguas, sem que haja uma compreensao de que, em Ultima analise, tal tolerancia

gera direitos™.

Conforme pesquisa publicada em 2005 pelo IBGE, com base na coleta de

informacdes sobre fatores de degradagcao nos municipios brasileiros:

Outra causa de degradacdo bastante marcada foi a ocupacdo irregular de
areas frageis, indicada por 525 municipios (cerca de 47% dos municipios que
responderam haver degradacdo). Entende-se como éareas frageis as encostas,
restingas, florestas, mangues, brejos, pantanos, margem de rios, de lagos, de
lagoas, de baias e enseadas. Quando os dados sdo desagregados por Grandes
Regifes, percebe-se que a ocupagao irregular de areas frageis foi marcada,
principalmente, por municipios do Sudeste e Nordeste (juntos representam 60%)

()

Dos 371 municipios que declararam sofrer alteragdo ambiental causada por
deslizamento de encostas, 92 deles, ou seja, 25%, também, declararam ter como
causa da degradacéo de areas protegidas a ocupagao irregular de areas frageis e
126 deles, ou seja, cerca de 34,5%, declararam ter como causa o desmatamento.

No caso da ocorréncia de inundagéo, os percentuais se assemelham: dos 431
municipios que declararam ter problemas ambientais causados por inundacgdo, 107
deles, ou seja, 24,8%, também declararam ter como causa da degradacéo de &areas
protegidas a ocupacéo irregular de areas frageis e 128, ou seja, 29,6%, declararam
ter como causa o desmatamento.

()

Dos 371 municipios que declararam ter sofrido alteracdo ambiental devido ao
deslizamento de encostas, somente 110 deles, ou seja, cerca de 30% declararam ter
praticado ac¢des voltadas a contencdo de encostas em areas de risco.

Dos 431 municipios que declararam ter sofrido alteracdo ambiental devido a
inundacdo, 169 municipios, ou seja, cerca de 40%, tomaram medidas de
recomposi¢do de vegetagdo nativa, incluindo matas ciliares; e dos 676 municipios
gue declaram sofrer alteracao da paisagem devido a eroséo, 344 municipios, cerca
de 51%, praticaram a¢des de combate ou controle a processos erosivos.

Quando o tema é ordenamento territorial, dos 525 municipios que declararam
sofrer ocupacdo irregular de areas frageis, 205 municipios, ou seja, cerca de 39%,
declararam ter a¢des de controle do uso e limites a ocupacéo do solo, e cerca de
275 municipios, cerca de 52%, declararam ter a¢des de controle, monitoramento ou
licenciamento da ocupag&o urbana’.

*9 INSTITUTO POLIS. A Perspectiva do direito a cidade e da reforma urbana na revisao da lei do parcelamento
do solo. Sdo Paulo: Instituto Pdlis, 2008, p. 21.

0 BRASIL. Ministério das Cidades. Ob. Cit., p.21.

*! |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Meio Ambiente
2002. Rio de Janeiro: 2005, p.226; 227.
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Conforme recente pesquisa do Banco Mundial, a correta gestéo de desastres

naturais representaria para o Brasil uma economia de bilhdes de reais.

Santa Catarina, 2008: enchentes matam 110 pessoas e causam danos ao
gasoduto Brasil-Bolivia. Alagoas e Pernambuco, 2010: a pior estacdo chuvosa em
20 anos afeta cerca de 1 milhdo de pessoas em dois dos estados mais pobres do
Brasil. Rio de Janeiro, 2011: aproximadamente mil pessoas morrem devido a
inundacdes e deslizamentos de terra em sete cidades da Regido Serrana.

Além de desmentir a lenda de que o Brasil € um pais livre de tragédias
naturais, 0s quatro acontecimentos mostram qudo devastadores esses desastres
podem ser para as economias locais. De acordo com uma recente avaliagdo, a
primeira do tipo feita depois dessas catastrofes, as perdas foram de
aproximadamente R$ 15 bilhdes>?.

No que concerne o Estado do Rio de Janeiro, pode-se constatar a existéncia
de varios registros histéricos de chuvas com intensidade acima da média esperada e
gue, conjugadas as variaveis antropicas previstas acima, causaram perdas
consideraveis.

Apenas para citar alguns eventos que marcaram negativamente esse estado,
em fevereiro de 1988 chuvas intensas deixaram mais de 14.000 (quatorze mil)
desabrigados. No mesmo més do ano de 1996, evento semelhante contabilizou
1.500 (mil e quinhentos) desabrigados e 59 pessoas mortas. Em janeiro do ano
seguinte, chuvas de forte intensidade deixaram 30.000 (trinta mil) desalojados. Em
janeiro do ano 2000, chuvas concentradas em nos primeiros dias do ano deixaram
seis (seis) mil desabrigados e 12 mortos>°.

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente:

Dados histéricos mostram que somente na regido serrana nas Ultimas décadas
ocorreram diversos eventos. Em 1987 deslizamentos em Petropolis e Teresépolis
mataram 282. Um ano apos, Petrépolis teve sua pior enchente, com 277 mortos e 2
mil desabrigados. Em 2000, Friburgo, Petrdpolis e Teresopolis foram devastados
pela chuva, resultando em 5 G@bitos. No ano seguinte, Petropolis voltou a sofrer,
registrando 48 mortes e 793 desabrigados. Em 2003, foram 33 mortos. Em 2007, 10
morreram em Friburgo, 8 em Sumidouro, 3 em Petrdpolis e 2 em Teresépolis.
Petropolis registra mais 9 mortes em 2008°*

2 BANCO MUNDIAL. Com gerenciamento de desastres, Brasil poderia economizar bilhdes de reais. Disponivel
em: http://www.worldbank.org/pt/news/2012/11/19/Brazil-natural-disaster-management-costs-development.
Acesso em 27 nov 2012.

3 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundag&o
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001, p. 27-29. Disponivel em:<
http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.

¥ BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecédo: Area atingida pela tragédia das chuvas
Regi&o Serrana do Rio de Janeiro. Areas de Preservacdo Permanente e Unidades de Conservacio &
Areas de Risco: O que uma coisa tem aver com a outra? Brasilia: 2011, p. 28. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf. Acesso em 15 jul 2012.


http://www.worldbank.org/pt/news/2012/11/19/Brazil-natural-disaster-management-costs-development
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf
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Conforme dados publicados em 2012 pela Secretaria Geral de Defesa Civil do
Estado do Rio de Janeiro, “deslizamentos (18%), enchentes (15,4%), alagamentos
(14,6%), enxurradas (13%) e incéndios florestais (10,2%) sdo as ameagas naturais
mais prevalentes no Estado do RJ, respondendo por 71,2% das citacbes dos
municipios”®.

Ao que tudo indica, os efeitos dos extremos climaticos representam um
problema significativo, constante e recorrente no Estado do Rio de Janeiro. E isto
ndo pode ser atribuido Unica e exclusivamente as variaveis ‘naturais’, mas a sua
ocorréncia em conjunto com outras de natureza antrépica, decorrentes de acdes

humanas.

1.2 Caracteristicas do Municipio de Teresopolis

A cidade de Teresopolis, na por¢cao central Estado do Rio de Janeiro, esta
situada na regido chamada Serra dos Org&os, que consiste, de fato, na regido mais
alta da Serra do Mar®®. “Todo o municipio esta inserido na bacia do Rio Paquequer,
que nasce no sopé da Pedra do Sino e drena para o Paraiba do Sul”®’. Fundada em
1891, possui atualmente como principais atividades econdmicas o turismo, a
inddstria, o comércio e a agricultura®®.

Conforme os dados do ultimo Censo, realizado em 2010 pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Teresopolis possui uma area total de
aproximadamente 770 quildmetros quadrados e uma populacéo de cerca de 165 mil

residentes, distribuida em, aproximadamente, 53.801 domicilios particulares

s VAZ, Paulo Renato Martins. Prevenindo Desastres. Revista Emergéncia. Novo Hamburgo, Edi¢do n. 8/2012,
p. 38-39, ago. 2012.

6 BRASIL. Plano de Manejo do Parque Nacional da Serra dos Orgaos, p. 32. Disponivel em:
<http://lwww.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-coservacao/pm_parna_serra_orgaos_1.pdf>.
Acesso em 23 jul 2012.

" 1dem. Ibidem., p. 34.

%8 Informagdes disponiveis em <http://www.teresopolis.rj.gov.br>. Acesso em 23 mar 2012. “O municipio se
destaca na producéo de horticultura, setor que devido a alta producéo Ihe da o titulo de maior produtor estadual
de hortaligas. O turismo € outro ponto forte da economia do municipio, principalmente o segmento do ecoturismo.
O comércio é uma atividade importante para o sistema econémico local, com destaque para o atendimento aos
veranistas” (Plano de Manejo do Parque Nacional da Serra dos Org&os, p. 53. Disponivel em:
<http://lwww.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-coservacao/pm_parna_serra_orgaos_1.pdf>.
Acesso em 23 jul 2012).
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ocupados, estando quase 90% destes em areas urbanas>®. Cumpre lembrar que,
nos finais de semana e feriados, esta localidade apresenta significativa populagéo
flutuante por conta do turismo.

Segundo o IBGE, dos 28.801 domicilios existentes em ‘area urbana com
ordenamento regular’, 1.321 ndo possuem iluminacéo publica e 1.723 ndo possuem
pavimentagdo. Conforme a mesma pesquisa, em 952 desses domicilios existe
esgoto a céu aberto e em 927 existe lixo acumulado nos logradouros®®.

De outro lado, 41.809 pessoas, cerca de um quarto da populagao local, vivem
em 12588 domicilios particulares localizados em 24 aglomerados urbanos
subnormais, comumente chamados de favelas®’. Menos da metade desses
domicilios, exatos 5.615, estd conectada a rede geral de esgoto® ou fluvial,
possuindo a grande maioria algum tipo de coleta de lixo (ex. coleta ou recolhimento
de cacambas) e alguma forma acesso a energia elétrica®.

As residéncias situadas nesses aglomerados estdo em regra mais vulneraveis

a eventos climaticos como chuvas de forte intensidade.

Atualmente, os critérios de ocupacgdo de areas com residéncias subnormais
envolvem a combinagé&o dos seguintes fatores: proximidade dos locais de emprego e
disponibilidade de terreno. Estas areas sao, justamente, as regides com maior risco
ambiental e menor poder de fiscalizagdo das autoridades municipais. Estes
ecossistemas fragilizados apresentam propensdo a deslizamento de encostas,
rolamento de matacdes e diferentes tipos de processos erosivos. Nas varzeas,

%9 Informacdes disponiveis em <http:/www.ibge.gov.br/cidadesat/link.php?codmun=330580>. Acesso em 13 jul
2012. Vale destacar que a Ultima estimativa sobre a populagao residente foi feita em 2011.

% |nformagdes disponiveis em <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/link.php?codmun=330580>. Acesso em 13 jul
2012. Existem domicilios que néo declararam ou responderam esses quesitos do Censo.

51 Conforme Publicagéo do IBGE, o aglomerado urbano subnormal consiste num “conjunto constituido de, no
minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas etc.) carentes, em sua maioria de servicos publicos
essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou
particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e densa. A identificacdo dos aglomerados
subnormais deve ser feita com base nos seguintes critérios: a) Ocupacéo ilegal da terra, ou seja, construgdo em
terrenos de propriedade alheia (publica ou particular) no momento atual ou em periodo recente (obtencéo do
titulo de propriedade do terreno ha 10 anos ou menos); e b) Possuirem pelo menos uma das seguintes
caracteristicas: urbanizacado fora dos padrdes vigentes - refletido por vias de circulagdo estreitas e de
alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e constru¢des néo regularizadas por érgaos
publicos; ou precariedade de servicos publicos essenciais. Os aglomerados subnormais podem se enquadrar,
observados os critérios de padrdes de urbanizacéo e/ou de precariedade de servicos publicos essenciais, nas
seguintes categorias: invasdo, loteamento irregular ou clandestino, e areas invadidas e loteamentos irregulares
e clandestinos regularizados em periodo recente” (Censo Demografico 2010: Aglomerados Subnormais.
Primeiros Resultados. Rio de Janeiro: IBGE, 2011, p. 19).

62 Conforme dados do IBGE, desde grupo, existem 1487 domicilios com fossa séptica e 1790 com fossas
rudimentares. 904 unidades utilizam valas e 2.717 despejam efluentes em rios ou lagos. Informag8es disponiveis
em <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/link.php?codmun=330580>. Acesso em 13 jul 2012.

% Informag@es disponiveis em <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/link.php?codmun=330580>. Acesso em 13 jul
2012.
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correspondem as &reas com maior probabilidade de enchentes e deposicdo de

sedimentos®
Conforme dados desta mesma fonte, até meados do século passado, as
ocupacdes restringiam-se aos vales centrais e ao longo dos cursos de agua, sem

ocupar encostas®’.

No inicio da década de sessenta, logo apdés a conclusdo da Rodovia
Rio/Teresopolis, a cidade sofreu processo de desenvolvimento mais acelerado, e a
ocupacdo do solo passou a subir as encostas, claramente em areas de risco, e a
ocupar areas de preservacdo permanente ao longo dos cursos de agua, das
encostas e topo de morro, provocando sérios problemas de degradacéo ambiental®®

No que se refere ao esgotamento sanitario, conforme analise comparativa dos
dois ultimos censos feita pelo IBGE, o percentual de domicilios com solucéo
considerada adequada passou de 43,9% em 2000 para 56,1% em 2010, enquanto a
fracdo daqueles com solucédo inadequada passou de 5,4% a 2,3% e aqueles com

esgotamento “semi-adequado”®’

passaram de 50,7% para 41,6 % no mesmo
periodo °.

Conforme o Atlas Sobre Saneamento, organizado pelo IBGE, Teresopolis
possui 100% de sua agua tratada, mas, ao mesmo tempo, ndo possui nenhum

tratamento do esgoto produzido (0%)%.

[A cidade ] N&o possui rede de esgotamento sanitério do tipo separador
absoluto, como sdo denominadas as redes que transportam exclusivamente esgoto,
separadamente das aguas pluviais. A cidade é apenas parcialmente dotada de uma
rede de galerias destinadas & coleta das 4guas pluviais, destinadas encaminhadas
ao leito dos cérregos e rios que atravessam a area urbana’®

% PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de
Teresopolis: situagao atual do municipio. Teresépolis: 2006, p.60. Disponivel em www.feso.br. Acesso em 12
mai 2012.

% |dem. Ibidem, p. 83.
% |dem. Ibidem, p. 84.

®7 Informacdes disponiveis em <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/link.php?codmun=330580>. Acesso em 13 jul
2012. Existem domicilios que néo declararam ou responderam esses quesitos do Censo.

% Conforme publicagdo do IBGE, consideram-se adequados a rede geral de esgoto ou pluvial e a fossa séptica e
inadequados a fossa rudimentar, a vala, o rio, 0 lago ou o mar e, ainda, os lugares sem banheiro, sanitario ou
com buraco para deje¢des. Essa classificagdo ndo leva em conta a qualidade do servico prestado, mas tdo
somente a estrutura/técnica utilizada. Nao encontramos no referido estudo a definicdo do que seriam os sistemas
de esgotamento ‘semi-adequados’ (BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —IBGE. Censo
Demogréfico 2010: Aglomerados Subnormais. Primeiros Resultados. Rio de Janeiro: IBGE, 2011, p. 46).

% |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Atlas de Saneamento Basico 2011. Rio de Janeiro:
2011, p. 43; 75; 207; 239. Cumpre-nos esclarecer que este Atlas consiste na leitura geogréfica dos dados obtidos
por meio da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, de 2008, realizada pelo mesmo Instituto (Idem. Ibidem,
p. 9).

® PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de
Teresopolis: situagao atual do municipio. Teresépolis: 2006, p. 163. Disponivel em www.feso.br. Acesso em
12 mai 2012.
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Na é&rea rural do Municipio de Teresopolis, onde vive cerca de 10% da
populacdo, existem, de acordo com dados do Censo Agropecuario de 2006, feito
pelo IBGE, 2.833 estabelecimentos, com &rea total de 18.334 hectares’’. “Nos
ultimos anos, a agricultura tornou-se um dos principais impulsionadores econémicos
do municipio. Apresenta alta produtividade e se beneficia das condi¢6es de clima
ameno, sem umidade excessiva, com abundante agua para irrigacéo. E, entretanto,
um dos principais agentes de degradacéo na regigo” 2.

Conforme o citado Censo Agropecuario, em 2006, existiam 2.440 hectares
destinados as areas de preservacdo permanente (APP) e de Reserva Legal. As
areas degradadas (erodidas, desertificadas, salinizadas, etc.) somavam naquele ano
21 hectares, enquanto as consideradas inaproveitaveis para a agricultura e pecuaria
(pantanos, areais, pedreiras, etc.) entdo totalizavam 350 hectares.

Ao destacar os problemas ambientais da agricultura local, outro estudo do

mesmo ano traz as seguintes consideracoes:

A grande maioria das lavouras de olericulturas é praticada nas varzeas dos
afluentes dos rios Preto e Paquequer. Os canteiros, via de regra, ocupam,
principalmente, as areas mais planas das varzeas, chegando até o limite do leito dos
corregos. Ndo existe a pratica de greservar a vegetacdo na faixa marginal de
protecéo ao longo dos corpos d‘élgua7 '

Teresopolis possui fragmentos de vegetacdo pertencente ao ameacado
Bioma da Mata Atlantica™, tendo seu territério abrangido por algumas unidades de

conservacdo da natureza’, com destaque para o Parque Nacional da Serra dos

™ Pode-se definir hectare como “unidade de &rea equivalente a um quadrado com 100m (metros) de lado e
perfazendo portanto 10.000 m2 (metros quadrados), e correspondendo a 2,47 acres” (Instituto Brasileiro de
Geografia e estatistica —-IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro:
2004).

2 PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Ob. Cit., p. 62.

"® PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de
Teresopolis: situagéo atual do municipio. Teresépolis: 2006, p. 242. Disponivel em www.feso.br. Acesso em
12 mai 2012..

" Cumpre destacar que este bioma recebeu tratamento diferenciado e menc&o expressa no paragrafo quarto do
artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, sendo considerado patriménio nacional, com uso condicionado na
forma da Lei 11.428/2006. Conforme dados do IBGE, “a Mata Atlantica teve 88% de sua area desmatada ate
2010. (...) De sua area original (mais de 1 milhdo de km2), restam hoje menos de 12% recobertos com florestas
nativas, sendo que boa parte caracteriza-se por formacdes secundarias de pequena extensao e restritas aos
locais de relevo mais ingreme” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —IBGE. Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel: Brasil 2012. Rio de Janeiro: 2012, p. 59). Conforme o Instituto, “dentre os
biomas, a Mata Atlantica destaca-se por apresentar o maior numero de espécies da flora e da fauna ameacadas
de extingdo (275 e 269, respectivamente)” (Idem. Ibidem., p. 86).

S Conforme dados do IBGE, existem atualmente (2012) no Brasil, 310 Unidades de Conservacao Federais,
criadas pela Unido Federal, com area ligeiramente superior a 750 000 km2, o que representa, aproximadamente,
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Orgdos (PARNASO)® e para o Parque Estadual dos Trés Picos’’, que s&o
considerados expressamente no atual ordenamento territorial municipal .

Como bem esclarece o Plano de Manejo do PARNASO, apesar de ser muito
a ele associado e de possuir uma das sedes do Parque, o Municipio de Teresopolis
€, dentre os abrangidos, aquele com menor porc¢éo territorial inserida dentro dos
limites deste Parque: 13,34% "°.

Cumpre sublinhar que o Municipio de Teresopolis possui relevo acidentado, o
gue influencia o processo de ocupagdo da cidade. Mas ndo apenas isso: “o relevo
depende das mutacbes geoldgicas e morfolégicas ao longo dos anos e define o
caminho natural do escoamento das aguas de chuva”®.

O clima predominante é o tropical de altitude, com curta estacdo de seca

entre junho e agosto e chuvas concentradas no verao, entre dezembro e marco.

Durante o ano ocorrem entradas da Massa Polar Antéartica de caracteristica
seca e fria. Quando da entrada desta massa ha um impacto com a Massa Tropical
Atlantica e a geracéo dos grandes eventos de precipitacdo caracteristicos do Rio de
Janeiro e que geram muitos problemas nas regiGes de Teresépolis e Petropolis,
inclusive com perda frequente de vidas. Como a Massa Polar Antartica apresenta

8,8% do Territério Nacional. Desta area, apenas 2,9% correspondem a locais com o Bioma da Mata Atlantica
(Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —IBGE. Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel: Brasil
2012. Rio de Janeiro: 2012, p. 92; 95).

% 0 Parque Nacional da Serra dos Orgéos (PARNASO) foi criado pelo Presidente Gettlio Vargas, por meio do
Decreto-Lei 1.822, de 30/11/1939. Os limites do referido parque foram definidos por meio do Decreto 9.023, de
02/08/1984. Em 2008, por meio de Decreto Federal ndo numerado, o parque teve seus limites ampliados para os
atuais. Informacgdes disponiveis em:
<http://sistemas.mma.gov.br/cnuc/index.php?ido=relatorioparametrizado.exibeRelatorio&relatorioPadrao=true&id
Uc=152>. Acesso em 23 jul 2012.

" 0 Parque Estadual dos Trés Picos foi criado pelo Decreto Estadual n. 31.343, de 06/06/2002. Com area de
58.790 hectares, abrange, além de Teresépolis, os municipios de Silva Jardim, Nova Friburgo, Guapimirim e
Cachoeiras de Macacu, onde estéo inseridos dois ter¢cos de sua area, sendo administrada pelo Instituto Estadual
do Ambiente (INEA/RJ). Informag8es disponiveis em <http://www.inea.rj.gov.br/unidades/pgtrespicos.asp>.
Acesso em 23 jul 2012.

"8 C.F. neste aspecto as definicdes trazidas pelos artigos 40 e 46 da Lei Complementar Municipal 79/2006 As
Macrozonas Ambientais compreendem as &reas dos citados parques. J& as Macrozonas Urbano-Ambientais
compreendem as respectivas zonas de amortecimento (entorno imediato) dessas unidades de conservagao
(TERESOPOLIS. Lei Complementar Municipal n. 79, de 20 de outubro de 2006. Disp&e sobre o Plano Diretor
de Desenvolvimento Sustentavel de Teresopolis e da outras providéncias. Teresopolis: 2006. Disponivel em
http://www.teresopolis.rj.gov.br/. Acesso em 15 abr 2012).

" BRASIL. Plano de Manejo do Parque Nacional da Serra dos Orgaos, p. 27. Disponivel em:
<http://lwww.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-coservacao/pm_parna_serra_orgaos_1.pdf>.
Acesso em 23 jul 2012. Também integram o PARNASO porcdes territoriais dos municipios de Petropolis, Magé e
Guapimirim (Idem. Ibidem).

8 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundago
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001, p. 40. Disponivel em:< http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-
Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.
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uma atuacdo maior no verdo, os grandes acidentes ocorrem principalmente nesta
2 81
época”.

As perdas constantes decorrentes das chuvas no verdo podem ser

relacionadas ndo apenas aos grandes eventos de precipitacdo, mas, sobretudo, a

presenca de vulnerabilidades sociais e estruturais locais. Levando em consideragéo

0 contexto da Regido Serrana, o IBGE procedeu a seguinte constatacao:

Ao que

A andlise conjunta da situacdo dos municipios quanto a drenagem e aos
aspectos do relevo revela alguns aspectos importantes relacionados com a
vulnerabilidade de grande nimero de areas urbanas no Brasil aos eventos climaticos
extremos, principalmente as chuvas de grande intensidade. Associada as
inundacdes, a urbanizacdo provoca uma série de impactos, devido ao aumento de
areas impermeaveis, ocupacdo do solo e a construgdo da rede de condutos pluviais.
O crescimento urbano pode ainda produzir obstrugdes ao escoamento, como aterros
e pontes, drenagens inadequadas e obstru¢Bes de condutos e assoreamento do
leito dos rios. Tais efeitos poderdo ser potencializados quando as areas urbanas
ocupam terrenos de alta declividade, vales de rios encaixados ou se expandem por
areas sujeitas a inundagdes.

A vulnerabilidade de significativa parcela dos municipios do Brasil,
principalmente nas areas de relevo acidentado, como os municipios da Regido
Serrana do Rio de Janeiro, tem se revelado como uma das questées mais sensiveis
na gestdo urbana e, sem duvida, os aspectos da adequacéo da rede de drenagem
devem ser bem equacionados, como forma de evitar prejuizos materiais e de vidas
humanas®

tudo indica, pode-se destacar desde ja fatores chave de

vulnerabilidade do Municipio de Teresopolis as chuvas de intensidade extraordinaria:

o relevo local; a ocupacédo irregular de areas de preservacdo permanente; a

fragilidade e insuficiéncia dos sistemas de drenagem.

Ao tratar da intensa ocupacdo irregular das encostas no Municipio de

Teresopolis, estudo em versao preliminar, feito em 2006, aponta o que segue:

A partir dos parcelamentos aprovados, avalia-se que ha um ndmero
significativo de imOveis ‘regulares’ nas encostas ingremes, apesar de os
parcelamentos contrariarem o0 que estabelece a legislacdo federal. Nestes
parcelamentos, os terrenos situados em lotes com maior declividade, apresentam
maiores dimensdes e menores taxas de ocupacao.

Sao frequentes as ocupacdes irregulares nos terrenos das encostas com maior
declividade e cobertura vegetal, demarcados nos parcelamentos como reserva
florestal obrigatoria. H& a falta de clareza acerca do dominio fundiério dessas areas
e da sua destinacdo. Algumas vezes, sdo os proprios moradores dos lotes proximos
constituidos legalmente que se apropriam dessas areas, parcelam-nas e vendem a
terceiros, com ou sem edificagdes. Muitas das casas existentes nessas areas sao de
razoavel padrao construtivo.

Em Teresopolis, a ocupagdo das encostas € particularmente grave, pois o
terreno é fortemente ondulado e a retirada da cobertura vegetal pode provocar

8. BRASIL. Plano de Manejo do Parque Nacional da Serra dos Orgaos, p. 35. Disponivel em:
<http://lwww.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-coservacao/pm_parna_serra_orgaos_1.pdf>.

Acesso em 23 jul 2012.

8 |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Atlas de Saneamento Basico 2011. Rio de Janeiro:

2011, p. 218.
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danos irreparaveis a populagéo e ao meio ambiente. Cada vez mais a cidade “sobe
os morros” de forma aleatdria e desordenada.

Da mesma forma, as areas de preservagdo permanente — APP, localizadas nas
faixas marginais dos cursos de agua, ndo sdo respeitadas. A ocupacéo das margens
acontece em todas as classes sociais, seja utilizando-a para a ampliacdo de
gramados e area de recreagdo, no caso dos bairros de populagdo mais rica e nos
condominios horizontais, seja construindo até o limite do leito do curso de agua, no
caso da classe média e pobre®*

A respeito dos sistemas de drenagem, cabe destacar:

A cidade de Teresopolis é servida por uma malha relativamente abrangente de
galerias pluviais. O fato de a cidade ndo contar com rede de esgotos domésticos
torna praticamente obrigatéria a implantacéo da rede pluvial como minimo aceitavel
de provimento de infraestrutura urbana, pelo menos nos bairros com ocupagéo
regular.

A topografia de Teresopolis e o regime de chuvas intensas durante varios
meses no periodo primavera-verdo favorecem um escoamento superficial
rapido, com tendéncia de acimulo de agua nas varzeas que constituem as
areas mais planas e densamente urbanizadas da cidade. Estas areas
naturalmente constituem-se em planicies de inundagéo, dado que os rios nao
tém a capacidade de escoar rapidamente a totalidade do volume das cheias
durante as chuvas intensas.

O processo de urbanizagdo crescente da cidade tem-se caracterizado pela
aceleracdo do desmatamento de encostas, impermeabilizagdo do solo devido ao
arruamento e construg8es, bem como pelas ocupacfes irregulares em areas altas,
com forte declividade. Todos esses fatores contribuem grandemente para aumento
do volume de aguas pluviais que escoam sobre o solo, 0 aumento das areas sujeitas
a erosdo e desmoronamentos e o aumento de sélidos trazidos pela corrente dos rios
e depositados nas partes planas de seus cursos, causando a diminuigdo da area Util
de escoamento das aguas.

Como consequéncia, durante as chuvas intensas tem—se maior volume de
agua chegando as varzeas e simultaneamente menor capacidade de escoamento
dos leitos sobrecarregados de sélidos (assoreados). Este processo €, ademais,
agravado pelas intervencdes realizadas nos leitos que em muitos trechos criticos
para o escoamento das aguas tém provocado estrangulamento ainda maior, devido
a muros de conten¢do que diminuem a largura dos leitos, pilares e vigas de pontes
gue contribuem para diminuir a &rea Gtil de escoamento e outros obstaculos®*

Segundo publicacdo de 2011 do IBGE, as condi¢cbes de drenagem no

Municipio de TeresoOpolis sdo classificadas como precarias, considerando a

existéncia de areas de risco sem infraestrutura de drenagem, a erosdo dos terrenos

sem cobertura vegetal, o desmatamento e a intensa ocupacéo desordenada®.

% PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de
Teresopolis: situagdo atual do municipio. Teresopolis: 2006, p. 111-113. Disponivel em www.feso.br. Acesso

em 12 mai 2012.

8 1dem. Ibidem., p. 169 - 170.

% |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Atlas de Saneamento Basico 2011. Rio de Janeiro:
2011, p. 43; 75; 207; 239. Cumpre-nos esclarecer que este Atlas consiste na leitura geogréfica dos dados obtidos
por meio da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico, de 2008, realizada pelo mesmo Instituto (Idem. Ibidem,

p. 9).
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1.3 Institui¢cBes e institutos juridicos locais

O Municipio de Teresoépolis é, nos termos da Constituicdo Federal, um ente
federativo dotado de autonomia politica e administrativa. Esta Ultima pressupfe que
Ihe sejam atribuidas tarefas especificas, definidas nos artigos 29 e 30 da
Constitui¢ao.

Vale destacar que o artigo inaugural da Constituicdo afirma que a Republica
Federativa do Brasil resulta da “unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal”®.

Por estas razdes, embora ndo possuam representacdo no Senado Federal®’
nem tampouco estrutura judiciaria prépria®, predomina o entendimento de que, “a
partir da Constituicdo de 1988, os municipios passaram a gozar do status de
integrantes da Federacdo, uma vez que, agora, além de autonomia, contando com
Executivo e Legislativo préprios, contam também com o Poder de auto-organizacao,

por meio de lei organica™.

0

Dentre as competéncias, entendidas aqui como deveres,® conferidas aos

municipios de forma especifica, destacamos aquelas relativas a edicdo de leis de

% BRASIL. Constituicao da RepUblica Federativa do Brasil de 1988, artigo 1°. Brasilia: 1988. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012. C.F.
também o artigo 18 a seguir: “a organizacéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituicao” (Idem. Ibidem).

8 |dem. Ibidem., artigo 46: “o Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal,
eleitos segundo o principio majoritario”.

8 |dem. Ibidem., artigo 92.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gostavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 865.

% Neste ponto adotamos o posicionamento do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem a
competéncia deve ser entendida como conjunto de deveres em razdo do qual se exercem prerrogativas
(comumente chamadas de poderes). Conforme o pensamento deste autor: “costuma-se dizer —
insatisfatoriamente, alids — que competéncias sdo uma demarcacao de poderes, um feixe de poderes ou um
circulo de poderes. Esta forma de expressar € imprépria e escamoteia a verdadeira natureza das competéncias.
Com efeito, inobstante os poderes que elas exprimem sejam, efetivamente, seu lado mais aparente, antes que
poderes as competéncias sdo deveres, 0 que € particularmente visivel no caso das competéncias administrativas
[...] E que ditas competéncias s&o atribuidas ao Estado, a seus 6rgéos, e, pois, aos agentes neles investidos,
especificamente para que possam atender certas finalidades publicas consagradas em lei: isto &, para que
possam cumprir o dever legal de suprir interesses concebidos em proveito da coletividade [...] entdo, posto que
as competéncias lhes séo outorgadas Unica e exclusivamente para atender a finalidade em vista da qual foram
instituidas, ou seja, para cumprir o interesse publico que preside sua instituicao, resulta que se lhes propée uma
situagdo de dever: o de prover aquele interesse. Destarte, ditos poderes tém carater meramente instrumental;
sdo meios a falta dos quais restaria impossivel, para o sujeito, desepenhar-se (sic) do dever de cumprir 0
interesse publico, que é, afinal, o proprio objetivo visado a razdo mesma pela qual foi investido dos poderes
atribuidos” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2011,
p. 142 - 143).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
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interesse local, a prestacdo de servigos desta mesma natureza, a suplementacéo da
legislacdo federal e estadual no que couber, e & ordenagédo do territorio, através do
planejamento e do controle do uso, do parcelamento e da ocupagcéo do solo®.

Vale destacar que os entes Municipais possuem papel de destaque na
execucdo da Politica Urbana, devendo editar e aprovar em lei seu instrumento
béasico: o plano diretor®.

De acordo com o Ministério das Cidades, “prevencdo dos acidentes
associados a deslizamentos de encostas deve fazer parte da gestdo do territério e
da politica de desenvolvimento urbano, constituindo-se, portanto, em uma atribuicédo
municipal”®.

No que tange ao planejamento e a execucao das politicas publicas locais em
matéria ambiental, inclusive quanto as questdes urbanisticas, 0s municipios devem
observar a legislacéo existente nas esferas federal e estadual. Podem aplicar as leis
federais e estaduais, suplementando-as quando necessario, em vista de suas
peculiaridades®.

O artigo 23 da Constituicdo Federal estabelece, em seu inciso VI, a
competéncia comum a todos os entes para “proteger 0 meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas”®®. O paragrafo tnico do citado artigo delegou
ao legislador ordinario a tarefa de, por Lei Complementar, disciplinar as
competéncias comuns, visando a cooperacao entre os entes federativos.

Neste aspecto, algumas discussdes foram aparentemente superadas®® com a

recente edicdo da Lei Complementar n. 140/2011, que fortalece®” o exercicio das

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, artigo 30, incisos |, I, V e VIII. Brasilia:
1988. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13
set 2012.

2|dem., Ibidem, artigo 182.

9 CARVALHO, Celso Santos; GALVAO, Thiago (org.). Prevencao de Riscos de Deslizamentos em Encostas:
Guia para Elaboracé&o de Politicas Municipais. Brasilia: Ministério das Cidades; Cities Alliance, 2006, p. 12.
Disponivel em http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/outrosautores/prevencao.asp. Acesso em 22 fev 2012.

% BRASIL. Ob. Cit., artigos 24, 30.
% BRASIL. Ob. Cit., artigo 23.

% Uma discussao antiga aparentemente superada diz respeito & competéncia dos municipios para realizar o
licenciamento ambiental. Embora a doutrina majoritaria, & qual endossamos, e a pratica fossem no sentido
afirmativo, autores respeitaveis posicionavam-se contrariamente. Sobre este debate, confira-se, dentre outros,
AVZARADEL, Pedro Curvello Saavedra. Competéncia comum e o licenciamento ambiental no Estado do Rio de
Janeiro: entre o pioneirismo e as perspectivas. Revista de Direito da UNIGRANRIO, Duque de Caxias, v.2, p.1-
21, 2009.

" Ao comentar sobre a edicdo da Lei Complementar 140/2011, a Confederacso Nacional dos Municipios (CNM),
em nota técnica afirmou que “o movimento municipalista, tanto dos prefeitos municipais, quanto dos gestores da
area ambiental, aguardavam ansiosos esta promulgacao, pois esta define as competéncias dos trés entes


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/outrosautores/prevencao.asp
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competéncias comuns pelos Municipios em matéria ambiental, estabelecendo
taxativamente as hipéteses em que realizardo o licenciamento® de atividades, nas
quais deterdo competéncia originaria para acdes de fiscalizacdo™.

Conforme o artigo 6° da Lei Orgéanica do Municipio de Teresopolis, este esta
divido em trés distritos para efeitos da organizacdo administrativa: | — Teresopolis; Il
- Vale do Paquequer; e lIl - Vale de Bonsucesso™®.

A Lei Organica em questdo prevé como competéncia privativa local, dentre
outras, “estimular a criagdo de cooperativas habitacionais, destinadas a construgéao
de casa propria e auxiliar o esfor¢co das populacdes de baixa renda na edificacédo de
suas habitagdes™ .

Dentre as competéncias comuns previstas na referida Lei Organica de
Teresopolis, destacamos as de “planejar e promover a defesa permanente contra as
calamidades Publicas” e de “garantir, em articulagdo com a Unido e o Estado, apoio
a geracao, a difusdo e a implementacdo de tecnologias adaptadas as condicbes
ambientais locais™'%.

Ainda conforme o mesmo diploma, “o Municipio definira a Politica de Turismo,
buscando proporcionar as condicfes necessarias para o pleno desenvolvimento da
atividade, assegurando sempre 0 respeito ao meio ambiente e a cultura das

localidades onde vier a ser explorada™®.

federativos e reconhece de forma cabal a autonomia dos Municipios” (CONFEDERACAO NACIONAL DOS
MUNICIPIOS. Nota Técnica 05/2012, p.1. Disponivel em <www.cnm.org.br>. Acesso em 15 mai 2012).

% BRASIL. Lei Com plementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos Ill, VI e
VIl do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperagédo entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a
poluicdo em qualquer de suas formas e & preservacéo das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n°® 6.938,
de 31 de agosto de 1981. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 9 dez. 2011. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm. Acesso em 31 out 2012. O Licenciamento ambiental
esté conceituado no artigo 29, inciso |, da Lei Complementar 140/2011 como “procedimento administrativo
destinado a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo ambiental”. Em nossas
palavras, este instrumento traduz procedimento de controle prévio de atividades, por meio do qual se Ihes
imp&em restricdes com base na legislagdo ambiental, incluindo-se aqui principios e atos normativos secundarios
(Idem. Ibidem).

% |dem. Ibidem., arts 9°; 17

19 MUNICIPIO DE TERESOPOLIS. Lei Organica, de 05 de abril de 1990. Teresépolis: 1990. Disponivel em
<www.tersopolis.rj.gov.br>. Acesso em 15 abr 2011.

101 1 dem. Ibidem., artigo 10, inciso XLIV.

192 MUNICIPIO DE TERESOPOLIS. Lei Organica, de 05 de abril de 1990. Teresopolis: 1990, artigo 11, inciso
Xl e XIlI. Disponivel em <www.tersopolis.rj.gov.br>. Acesso em 15 abr 2011.

193 |dem. Ibidem., art. 131.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm
http://www.tersopolis.rj.gov.br/
http://www.tersopolis.rj.gov.br/
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A Lei Organica do Municipio de Teresopolis possui capitulos especificos
sobre politica urbana e meio ambiente. Esses capitulos basicamente reproduzem os
termos da Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 182, 183 e 225.

Contudo, destacamos neste capitulo as incumbéncias do Poder Publico
Municipal consagradas na lei organica e nédo repetidas na Constituicdo Federal.
Nestes termos, deve o Municipio de Teresoépolis informar sistematicamente sobre as
situacdes de risco de acidentes; proteger os recursos hidricos, atuando para
minimizar processos de erosao; e “estimular e promover o reflorestamento ecoldgico
em areas degradadas, sempre que possivel com a participagdo comunitaria” ***,

O Municipio de Teresoépolis possui Plano Diretor de Desenvolvimento
Sustentavel aprovado pela Lei Complementar Municipal n. 79, de 20 de outubro de
2006'%. Dentre os objetivos deste diploma esta o de “ordenar o espago urbano,
assegurando a adequada localizacdo da populacdo, sem prejuizo da paisagem
natural e da qualidade ambiental”*®,

No que tange & estrutura'®’ administrativa, o0 Municipio de Teresépolis possui
a Secretaria de Meio Ambiente e Defesa Civil, 6rgao publico da Administracéo direta
responsavel pelas questdes pertinentes a esses dois campos de acdo. Conta
também com o Conselho Municipal e com um fundo especificos para questdes
ambientais.

Conforme o Cédigo Ambiental Municipal, a citada secretaria atua como 6rgao
executivo, tendo, dentre suas atribuicbes as de aplicar san¢fes administrativas,

licenciar atividades e administrar o Fundo de Defesa Ambiental*®.

104 | dem. Ibidem., art. 201, inc. VIII, XVII e XVIII.

195 |dem. Lei Complementar Municipal n. 79, de 20 de outubro de 2006. Dispde sobre o Plano Diretor de

Desenvolvimento Sustentavel de Teresépolis e d& outras providéncias. Teresdpolis: 2006. Disponivel em
http://www.teresopolis.rj.gov.br. Acesso em 15 abr 2012.

106 | dem. Ibidem, art. 2°, inciso IV. No mesmo sentido esté a diretriz do artigo 3°, inciso IX (Idem. Ibidem).

197 |dem. Lei Municipal n® 2925, de 27 de maio de 2010. Institui 0 Codigo de Meio Ambiente do Municipio de

Teresopolis-RJ e dispbe sobre o Sistema Municipal de Meio Ambiente - SISMMADC. Teresopolis, publicada em
01/06/2010. Disponivel em: <http://www.camarateresopolis.rj.gov.br/leis/index.php/leis-municipais>. Acesso em
12 de mai 2012.

108 | MUNICIPIO DE TERESOPOLIS. Lei Municipal n® 2925, de 27 de maio de 2010, artigo 9°, incisos X, XIX e
XXIII. Institui o Cédigo de Meio Ambiente do Municipio de Teresopolis-RJ e dispde sobre o Sistema Municipal de
Meio Ambiente - SISMMADC. Teresopolis, publicada em 01/06/2010. Disponivel em:
<http://www.camarateresopolis.rj.gov.br/leis/index.php/leis-municipais>. Acesso em 12 de mai 2012.
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1.4 As chuvas do dia 12/01/2011

Como visto, em razdo de suas caracteristicas geogréaficas e climéticas, o
Municipio de Teresopolis esta particularmente exposto a precipitacdes ou chuvas
intensas, geralmente concentradas no periodo que vai de dezembro a marco. A este
qguadro natural, independente da acdo do homem, somam-se caracteristicas
antropicas estruturais locais que funcionam como verdadeiros catalisadores.

Com o processo de urbanizacao e o asfaltamento crescente em vias publicas,
a ocupacao desordenada de encostas e a producdo agricola extensiva em areas de
preservacao permanente, a agua que chega por meio de chuvas intensas pouco é
retida no solo e na vegetacdo, agravando o escoamento superficial de grandes
volumes, bem como a diminuicdo da recarga dos reservatorios naturais de agua
(lengéis freaticos e aquiferos)'®.

Esse escoamento superficial flui por gravidade e em razdo do relevo
acidentado para os afluentes e rios com enorme velocidade, ocupando os leitos
inferior e superior e, nos casos de volumes extraordinarios, as planicies de
inundacdo™®, uma vez que o sistema de drenagem existente é deficiente.

Como existem moradias nas encostas, faixas marginais dos rios e afluentes,
estas sdo muitas vezes danificadas pelas aguas em grande volume com

escoamento superficial (enchentes)***,

199 ¢f. PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de

Teresopolis: situacéo atual do municipio. Teresépolis: 2006. Disponivel em www.feso.br. Acesso em 12 mai
2012; ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundacgéo
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma
Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001. Disponivel em:< http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-
Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.

19 pode-se definir o conceito de planicie como “termo genérico referente a qualquer area plana ou suavemente

ondulada de dimensdes variadas que ocorre mais frequentemente em areas de baixa altitude, e onde séo
predominantes os processos de deposi¢ao e acumulagdo de sedimentos” (Instituto Brasileiro de Geografia e
estatistica — IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004). Por
sua vez, as planicies de inundagéo podem ser conceituadas como “area aluvial, relativamente plana, adjacente
ao canal e sujeita a inundagdes periddicas” (idem. Ibidem.) ou, ainda, como “areas relativamente planas e baixas
gue de tempos em tempos recebem os excessos de dgua que extravasam do seu canal de drenagem.
Tecnicamente, o canal de drenagem que confina um curso d’agua denomina-se leito menor e a planicie de
inundacao representa o leito maior do rio. Emprega-se também o termo véarzea para identificar a planicie de
inundacéo de um canal natural de drenagem” (BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas. Mapeamento de Riscos em Encostas e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto
de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 92). Disponivel em
http://www.cidades.gov.briimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf. Acesso em 22 fev 2012.

1 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMADS); Fundag&o
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas — SERLA. Enchentes no Estado do Rio de Janeiro — Uma


http://www.feso.br/
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
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As chuvas ocorridas em janeiro de 2011 marcaram tragicamente a cidade de

Teresopolis. Contudo, ndo se trata de Unico episddio do género, mas tdo somente

do mais grave de que se tenha registro.

Dados histéricos mostram que somente na regido serrana nas Ultimas décadas
ocorreram diversos eventos. Em 1987 deslizamentos em Petrépolis e Teresopolis
mataram 282 pessoas. Um ano apoés, Petrdpolis teve sua pior enchente, com 277
mortos e 2 mil desabrigados. Em 2000, Friburgo, Petropolis e Teresopolis foram
devastados pela chuva, resultando em 5 6bitos. No ano seguinte, Petrépolis voltou a
sofrer, registrando 48 mortes e 793 desabrigados. Em 2003, foram 33 mortos. Em
2007, 10 morreram em Friburgo, 8 em Sumidouro, 3 em Petropolis e 2 em
Teresépolis. Petropolis registrou mais 9 mortes em 20082

Em documento preliminar destinado a subsidiar a elaboragdo do atual Plano

Diretor de Desenvolvimento Sustentavel, encontra-se o registro de evento climatico

extremo significativo em dezembro de 2002:

Em Teresopolis, apenas nos dias 20 e 21de dezembro de 2002, houve
precipitacdo pluviométrica de 140 e 10 mm, respectivamente, sendo registradas,
pela Defesa Civil, 914 ocorréncias:

- 111 deslizamentos em imdveis particulares, nos bairros de Sdo Pedro, Granja
Guarani e Santa Cecilia;

- 11 quedas de barreiras, em vias publicas, nos bairros de Granja Guarani,
Santa Cecilia, Jardim Meudom, Sao Pedro e Araras;

- 39 desmoronamentos, com destruicdo de residéncias, nos bairros de S&o
Pedro, Santa Cecilia, Araras e Jardim Meudom;

- 146 danificacdes de residéncias, nos mesmos bairros;

- Inundag6es nos bairros de Fatima, Varzea, Tijuca, Ermitage e Barra do Imbui,
Bom Retiro, Sdo Pedro, Posse e Cascata do Imbui;

- Ruptura de Galeria de &guas pluviais, em 35 pontos da via publica;

- 22 vitimas fatais;

- 7 feridos;

- 331 pessoas desalojadas**’.

Feito esse breve historico, passamos agora a abordar a tragédia de janeiro de

2011.

Movimentos de massa generalizados nas encostas e ao longo dos canais de
drenagem, deflagrados por chuvas extremas vindas do Norte, que se estenderam
entre 18hs do dia 11 e 06hs do dia 12 de Janeiro, atingiram a regido noroeste do
municipio de Teresopolis, tracando uma faixa no sentido SW-NE, e causaram a
morte de mais de 350 pessoas.

Uma regido de alta susceptibilidade a escorregamentos, assim definida devido
a combinacdo de um conjunto de caracteristicas - geoldgicas, morfoldgicas,

Abordagem Geral. Rio de Janeiro: SEMADS 2001. Disponivel em:< http://dl.dropbox.com/u/10255345/08-
Enchentes.pdf>. Acesso em 01 dez 2011.

112

BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecio das Areas de Preservacao

Permanente/Areas de Risco no Jardim Botanico do Rio de Janeiro. Brasilia: 2011, p. 17. Disponivel em
http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81lreasdeRisco-
JBRJ_SBF_FINAL2.pdf. Acesso em 13 jul 2012.

13 PREFEITURA MUNICIPAL DE TEREOPOLIS. Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de
Teresopolis: situagao atual do municipio. Teresépolis: 2006, p.42-43. Disponivel em www.feso.br. Acesso em

12 mai 2012.


http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-JBRJ_SBF_FINAL2.pdf
http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-JBRJ_SBF_FINAL2.pdf
http://www.feso.br/

hidrolégicas de suPerficie e uso e ocupacdo do solo — foi submetida a um evel
extremo de chuva™*

55

nto

J& de acordo com estudo produzido pela Universidade Federal do Rio de

Janeiro (UFRJ), o més de janeiro de 2011 conjugou num curto espaco de tempo trés

eventos chuvosos que, somados, geraram um volume extraordinario de chuvas na

Regido Serrana™™.
Os primeiros dias do ano registraram chuvas que teriam iniciado o proces

SO

de encharcamento do solo. No dia 10 teve inicio o segundo evento chuvoso, de forte

intensidade e com 32 horas de duragédo. Por fim, na noite entre os dias 11 e 12

ocorreu o terceiro evento chuvoso, com 4,5 horas e de intensidade considerada

fortissima®*®.

Segundo o Departamento Geral de Defesa Civil do Rio de Janeiro a tragédia
de janeiro de 2011 teve 910 mortos e 662 desaparecidos até o dia 18 de fevereiro.
Nova Friburgo com 426 mortos, Teresépolis 382, Petropolis 74, Sumidouro 22, Sdo
José do Vale do Rio Preto, Santo Antonio de Padua e Bom Jardim 2 mortos em cada
municipio. Segundo a Defesa Civil estadual, as chuvas deixaram 23.315 desalojados
(momentaneamente impedidos de voltar para casa) e 12.768 desabrigados (quem
perdeu suas casas) em 15 cidades.

()

As fortes chuvas que atingiram a regido serrana do Rio de Janeiro
afetaram bairros urbanos e também areas rurais. As enchentes e
deslizamentos atingiram com muito mais intensidade as areas as margens dos
cursos d’agua e nas encostas com alta declividade.

Tudo o que se encontrava nas areas afetadas foi igualmente atingido e
destruido: agricultura, infraestrutura publica (estradas, pontes, rede elétrica),
edificagOes (residenciais, piscinas, indUstrias, estufas agricolas). A forga da natureza
ndo fez distingdo entre areas ocupadas por moradores de baixa renda ou por
moradores de alta renda, nem entre ocupacdo recente e mais antiga, a dita “area
rural ou urbana consolidada”, tudo foi igualmente atingido e destruido.

Na zona rural do municipio de Teresopolis, os distritos de Bonsucesso (40
mortos) e Vieira (segundo os Bombeiros 40 pessoas desaparecidas), foram
severamente afetados, com dezenas de casas destruidas e grandes prejuizos

econdmicos™’. (Grifo nosso)

Analisando os dados citados, compilados pela Defesa Civil Geral do Estado

do Rio de Janeiro, o Municipio de Teresopolis, somente no dia 12 de janeiro de 2011

houve o montante de 9.110 pessoas desalojadas, 6.727 pessoas desabrigadas e

1% SERVIGO GEOLOGICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Estado do Rio de Janeiro. Carta de Risco
Remanescente a Escorregamentos em Tereso6polis apos o megadesastre 11 da Regidao Serrana. Rio de
Janeiro: 2011. Disponivel em http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/26-trabalhos-tcnicos-
cientficos. Acesso em 14 jul 2012.

15 CANEDO, Paulo; EHRLICH, Mauricio; LACERDA, Willy Alvarenga. Chuvas na Regi&o Serrana do Rio de
Janeiro: sugestdes para ac6es de engenharia e planejamento. Rio de Janeiro: COPPE/UFRJ, 2011, p. 4.
Disponivel em http://www.coppe.ufrj.br/pdf_revista/relatoriochuvas.pdf. Acesso em 12 fev 2012.
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388 vitimas fatais. Na regido Serrana, apenas o Municipio de Nova Friburgo
contabilizou um nimero maior de fatalidades, com 429 mortos™*®,

Estudo recente do Banco Mundial procurou avaliar 0os prejuizos e danos
decorrentes do episadio:

A cidade de Nova Friburgo reportou 180 mil afetados e, com isso, concentrou
60% da populacgédo atingida pelo desastre. A populacdo desabrigada, por sua vez,
concentrou-se em Teresépolis (41%). Os desabrigados em Nova Friburgo e
Petropolis representam 23% e 17% do total, respectivamente. De fato, de uma forma
geral esses trés municipios concentraram a maior parte do impacto das inundagées
e deslizamentos, porém, nas cidades menores, em termos relativos o impacto foi
significativo. Em Sdo José do Vale do Rio Preto e em Sumidouro, com 20.251 e
14.900 habitantes, respectivamente, toda a populacéo foi afetada pelo desastre.

()

Em Teresépolis, cerca de 10% da populacdo ficou desabrigada ou
desalojada.

()

Além disso, apenas em TeresoOpolis a reconstrugdo dos sistemas de drenagem
tem custo estimado em mais de R$ 60 milhdes

()

No setor agricola, as perdas e danos foram estimados pela Secretaria de
Agricultura e Pecuéaria em R$ 214 milhdes. Foram degradados cerca de 2.800
hectares nos sete municipios atingidos e 2.096 hectares de lavouras ou pastagens
foram afetados. Além da producdo destruida nas diversas lavouras afetadas, os
municipios perderam cabecas de gado, estradas, pontes, equipamentos e moradias
na area rural.

()

A fim de avaliar o impacto do desastre, foram visitadas mais de 15 mil
propriedades, sendo que 13.806 eram unidades de agricultura familiar (mini e
pequenas propriedades), caracteristica da regido, principalmente em Teresépolis e
Sao José do Vale do Rio Preto, onde, segundo a Secretaria Estadual de Agricultura
e Pecuéria, cerca de 90% das propriedades tém até 10 hectares.

()

Em Teresdpolis, 68.8% das empresas foram afetadas e 64% sofreram redugéo
no quadro de funcionarios. No municipio, 97% e 66.7% das industrias reportaram
falta de energia elétrica e problemas com a linha telefénica, respectivamente.
Todavia, na cidade apenas 9% das empresas pesquisadas tiveram o parque
industrial alagado™®. (Grifo nosso)

Apés comparar imagens de satélite e sobrepor as areas atingidas pelas
chuvas de janeiro de 2011 com aquelas sujeitas a protecdo por serem de
preservacdo permanente, nos termos da antiga e revogada lei, 0 Ministério do Meio
Ambiente (MMA) constatou, na localidade de Bonsucesso, em Teresopolis, a
seguinte situacao:

A andlise demonstra que grande parte das &reas mais severamente atingidas
situa-se dentro da faixa de APP (30 metros em cada margem dos cursos d’agua),

18 ESTADO DO RIO DE JANEIRO. DEPARTAMENTO GERAL DE DEFESA CIVIL. Ocorréncias de chuva do
estado do Rio de Janeiro, VERAO 2010/2011. Levantamento da situagéo do Estado do Rio de Janeiro, nos
diversos municipios, em func¢ao das fortes chuvas. Atualizado as 11:00h do dia 14/07/2011. Disponivel em
http://www.dgdec.defesacivil.rj.gov.br/modules.php?name=News&file=print&sid=260. Acesso em 03 ago 2012.
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demonstrando a importancia da preservacdo dessa area e a sua ndo ocupacgéo com
atividades agropecuarias ou construcdes de casas, estufas, ranchos ou outras
edificacdes™®’. (Grifo nosso)

A partir de uma analise representativa por amostragem, em area no Municipio
de Nova Friburgo, ap6s comparar imagens de alta definicdo anteriores e posteriores
as chuvas de janeiro de 2011, o MMA concluiu o seguinte:

A analise evidencia que o nimero de deslizamentos ocorridos em areas com
vegetacdo nativa bem conservada € significativamente menor do que nas areas
antropizadas (areas agricolas, pastagens, areas povoadas). Por outro lado, a
maioria dos deslizamentos em areas com vegetacdo nativa bem conservada ocorreu
em locais onde havia algum tipo de intervenc&o antropica muito proxima, a exemplo
de estradas ou areas alteradas no topo ou base do morro. Estes dados sdo muito
semelhantes aos apurados pelo Centro de Informac¢des de Recursos Ambientais e
Hidrometeorologia de Santa Catarina (Epagri-Ciram), érgdo do Governo do Estado
de Santa Catarina, que apontaram que 84,38% das areas atingidas pelos
deslizamentos ocorridos em 2008 na regido do Morro do Bal em Santa Catarina,
haviam sido desmatadas ou alteradas pelo ser humano, e apenas 15,65% dos
desbarrancamentos ou deslizamentos ocorreram em areas com cobertura florestal
densa ou pouco alterada e, ainda segundo estes estudos, mesmo nessas areas
foram observadas algumas influéncias de a¢cdes humanas no entorno.

Dentre as intervengdes antropicas associadas a deslizamentos
destacaram-se as estradas e terraplanagens feitas em encostas. Cortes
realizados nas encostas para construgdo de estradas ou edificagdes,
notadamente em areas de solo raso, onde apenas finas camadas de solo
recobrem a rocha de granito, agravam os riscos e facilitam os deslizamentos
em caso de chuvas fortes.

Observou-se também que a maioria dos deslizamentos ocorreu em areas
declividade acentuada e topos de morro, consideradas pelo Cédigo Florestal
como areas de preservagdo permanente (no caso das areas com mais de 45°
de declividade e topos de morro) ou areas com utilizagdo limitada (no caso das
areas entre 25 e 45° de declividade)

Constatou-se neste estudo que mais de 90% dos deslizamentos de terra e
rolamento de rochas estdo associados a algum tipo de intervengado antropica,
como estradas, caminhos, trilhas, terraplanagens, desmatamento de encostas
e topos de morro, degradacdo da vegetagdo nativa e areas de pastagens
degradadas que apresentam processos erosivos que com o tempo contribuem
para a desestabilizacdo da encosta. Constatou-se também que as &reas que
foram mais intensamente afetadas pela tragédia sdo aquelas consideradas
APPs (margens de cursos d’agua, encostas com alta declividade e topos de
morro ou montanhas). Verificou-se, por outro lado, que nas &areas com a
vegetacdo nativa bem conservada, mesmo quando localizadas em areas com
alta declividade ou topos de morro ou montanhas, a quantidade de
deslizamentos e rolamento de rochas foi inferior a 10% do total desses
eventos.

As Unidades de Conservacéo analisadas foram atingidas de forma diferenciada
pela catastrofe. Na APA Petrépolis (UC de Uso Sustentavel), a enchente e os
deslizamentos de terra e rochas seguem o padrdo de outras areas atingidas, ou
seja, estdo, na maioria dos casos, associados a intervencdes antropicas e ocupagéo
de APPs de margens de cursos d"agua.

Ja no Parna Serra dos Orgdos (UC de Protecdo Integral sem ocupacgio
humana), a quantidade de deslizamentos e rolamento de rochas foi proximo do zero.
O fato é que &reas muito proximas ao parque foram severamente atingidas por
deslizamentos e rolamento de rochas enquanto que no interior do Parque Nacional
da Serra dos Orgdos, onde a vegetacdo nativa esta bem conservada e onde a

120 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente.. Relatério de Inspecio: Area atingida pela tragédia das chuvas

Regido Serrana do Rio de Janeiro. Areas de Preservacio Permanente e Unidades de Conservacéo &
Areas de Risco: O que uma coisa tem a ver com a outra? Brasilia: 2011, p. 31. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf. Acesso em 15 jul 2012


http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf

58

intervencdo antropica € minima, a quantidade de deslizamentos e rolamento de
rochas também foi minima. Esse dado estd em sintonia com o apurado para as
areas fora de UCs, nos casos em que os remanescentes de vegetacdo nativa
estavam bem conservada. Isto leva a conclusdo de que preservar a vegetacao
nativa e ndo ocupar as margens de cursos d’dgua e as areas de alta
declividade e topos de morros, montes, montanhas e serras, € sem dulvida, a
melhor maneira de evitar prejuizos com enchentes e desbarrancamentos,
inclusive a perda de vidas humanas™®’. (Grifo nosso)

Esse relatorio de inspecao consiste no mais completo registro de que se tem
conhecimento sobre o aludido evento. Foi elaborado sob a coordenacdo do
Ministério do Meio Ambiente (MMA), incluindo o sobrevoo das areas atingidas e a
comparacdo de imagens de satélite de alta definichio em datas anteriores e
posteriores a tragédia. ApOs vistoriar as areas e processar os dados coletados,
tendo por base o antigo e entdo vigente Codigo Florestal (Lei 4.771/1965), o MMA

chegou a seguinte concluséo:

O Desastre natural ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro assume
contorno catastréfico por conta da conjugacdo de fatores sabidamente
associados a geracdo de risco de acidentes naturais. A topografia, geologia,
hidrografia e regime pluviométrico da regido determinam a previsibilidade da
ocorréncia de acidentes naturais na area, fendbmenos diretamente associados com a
evolucdo e moldagem da paisagem. Nessas condi¢cfes a suscetibilidade a
escorregamentos associados a instabilidade de encostas é bastante evidente,
e a ocupacdo destas encostas e areas adjacentes torna os desastres naturais
em eventos catastréficos devido a propor¢cdo de vitimas e danos
socioecondmicos de elevada monta.

O presente estudo demonstra que a faixa de 30 metros em cada margem
(60 metros no total) considerada Area de Preservacdo Permanente ao longo
dos cursos d’agua estivesse livre para a passagem da agua, bem como, se as
areas com elevada inclinacdo e os topos de morros, montes, montanhas e
serras estivessem livres da ocupacdo e intervencdes inadequadas, como
determina o Codigo Florestal, os efeitos da chuva teriam sido
significativamente menores.

O presente estudo constatou que tanto nas regides urbanas, quanto nas
rurais, as areas mais severamente afetadas pelos efeitos das chuvas foram:

a) as margens de rios (incluindo os pequenos cOrregos e margens de
nascentes). As areas diretamente mais afetadas sdo aquelas definidas pelo
Cédigo Florestal como Areas de Preservacio Permanente — APPs.

b) as encostas com alta declividade (geralmente acima de 30 graus. No
caso dos deslizamentos observou-se que a grande maioria esta associada a
areas antropizadas, onde ja n&o existe a vegetacao original bem conservada
ou houve intervencdo para construcdo de estradas ou terraplanagem para
construcédo de

edificacdes diversas.

c) Areas no sopé dos morros, montanhas ou serras. Observou-se que as
rochas e terra resultantes dos deslizamentos das encostas e topos de morro
atingiram também edificacBes diversas construidas muito préximas da base.

d) Fundos de vale. Observou-se também que areas em fundos de vale,
especialmente aquelas areas planas associadas a curvas de rio foram atingidas pela
elevacéo das aguas e pelo corrimento e deposicéo de lama e detritos.
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Registrou-se também que em éareas com florestas bem conservadas, livres de
intervencdes como estradas, edificacdes ou queimadas, o numero de deslizamentos
€ muito menor do que nas areas com intervencgdes e, obviamente, as consequéncias
em termos de perdas materiais e humanas séo nulas.

Considerando o razoavel conhecimento das caracteristicas naturais da
regido, dos niveis e intensidade das intervengdes antropicas, dos indicios de
instabilidade das encostas e dos dados de pluviosidade disponiveis, e da
existéncia de metodologias para determinacéo, classificagdo, e monitoramento
das areas de risco, relativamente simples e disponiveis, é razoavel destacar
que a utilizagcdo adequada destas informacdes pode efetivamente reduzir o
carater catastrofico de eventos como o que ocorreu na regido serrana do Rio
de janeiro em 2011, e tantos outros que assistimos em diferentes localidades
do pais.

Conclui-se, por ultimo, que os parametros de preservacdo permanente
estabelecidos no Codigo Florestal devem ser mantidos e rigorosamente
fiscalizados e implementados, tanto nas éareas rurais quanto urbanas. Além
disso, a legislacéo federal deveria ser mais incisiva no sentido de exigir do
Poder Publico (Federal, Estadual e Municipal) medidas complementares de
protecdo a areas que apresentem localmente caracteristicas ambientais
relevantes ou areas que estejam sujeitas a riscos de enchentes, erosdo ou
deslizamento de terra e rolamento de rochas'*. (Grifo nosso)

Cabe ressaltar os danos ao setor de habitacao:

No setor habitacional, as perdas e danos foram estimados em R$ 2.6 bilhdes,
valor que representa 55% do impacto total do desastre. Embora mais de oito mil
unidades habitacionais tenham sido destruidas, o impacto no setor habitacional foi
principalmente indireto em fungdo do alto custo das obras de reduc@o de
vulnerabilidade e readequagdo necessarias na regido: apenas as obras de
contengdo de encostas tém um custo estimado em mais de R$ 1 bilhdo. Assim, a
propriedade das perdas e danos no setor habitacional é majoritariamente publica —
apenas 25% dos custos diretos e indiretos incidem sobre a iniciativa privada.

Foram estimados quase R$ 2 bilh6es em perdas, sendo aproximadamente R$
1.7 bilhdes referente aos custos do programa de readequagdo das margens, das
obras de contengdo de encostas e das obras de dragagem nos rios e canais da
regido. Logo, no setor habitacional 75% dos custos do desastre foram indiretos.

Os danos, por sua vez, somaram R$ 645 milhdes e refletem
principalmente os custos de reconstru¢cdo das unidades habitacionais
populares destruidas durante as inundacdes e deslizamentos. De fato, 91%
dos danos estimados se referem aos prejuizos sofridos pela populacdo de
baixa renda.

Ao todo, a demanda por unidades habitacionais populares prevista nos sete
municipios em Estado de Calamidade Publica (ECP) é de 7.602 casas, cujo custo de
reconstrucdo é estimado em R$ 479milhdes sem considerar, por exemplo, a
aquisicdo e preparacao de terrenos e a expansao das redes de infraestrutura de

energia e saneamento béasico até os novos conjuntos habitacionais.

Vale mencionar que, dentro do programa de reassentamento, a populagdo
afetada pode optar por diferentes formas de assisténcia (indeniza¢do, unidade
habitacional em conjunto popular ou aquisicdo de unidade habitacional assistida),
mas o custo de reposicao desses ativos teve como referéncia a tabela do Programa
Minha Casa, Minha Vida para o Rio de Janeiro.

Além disso, estima-se que outros 5.634 domicilios populares foram
danificados e que o custo de recuperacao ficou em cerca de R$ 89 milh&es.
Mas, ndo apenas a populacdo de baixa renda foi afetada pelo desastre: 310
casas nao-populares foram destruidas e outras 987 foram danificadas, com
custo de recuperacio total estimado em cerca de R$ 54 milhdes. E importante
ressaltar que enquanto a demanda por iméveis populares é um dado obtido a partir
de pesquisas de campo realizadas no &mbito do programa de reassentamento das
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familias da area afetada, as informagdes sobre as residéncias ndo—populares foram
obtidas por meio dos Avadans e, portanto, podem ser imprecisas e incompletas.

Entre os municipios atingidos, Nova Friburgo, Petropolis e Teresépolis,
juntos, sofreram 89% das perdas e danos, sendo que apenas em Nova
Friburgo esta concentrado mais da metade (55%) do impacto estimado total.
Da demanda total por unidades habitacionais populares identificada pelo
estado nas sete cidade afetadas (7.602), mais de seis mil correspondem aos
domicilios destruidos nessas trés cidades, o que justifica em parte a alta
concentracao dos prejuizos nestes trés municipios.

Enquanto o programa de reassentamento estd em andamento, as familias
afetadas recebem do governo aluguel-social para custearem as despesas de
moradia provisoria e os custos deste programa foram estimados em R$ 44 milhdes
(com base em informacdes parciais). Além desse custo, também é responsabilidade
do setor publico realizar as obras de readequacgdo e reducédo de vulnerabilidade,
como as dragagens, as contencdes de encostas e a readequagdo das margens dos
rios na regido. Neste contexto, o impacto sobre o setor publico através do canal
habitacional é estimado em R$ 1.9 bilh6es (75% dos custos totais no setor).

Tendo em vista que o estado também assume parte relevante dos custos de
reconstrucéo das moradias populares, o impacto financeiro sobre as contas publicas
tende a ser ainda maior.

Enfim, as inundagbes e deslizamentos na Regido Serrana do Rio de
Janeiro em 2011 tiveram um impacto significativo no setor habitacional,
principalmente porque depois do desastre serd necessario realizar diversas
obras de reducédo de vulnerabilidade na regido, intervencdes de alto custo que
devem ser realizadas pelo setor publico. Os danos, por sua vez, foram
concentrados no segmento de moradias popular e o custo do reassentamento
das familias de baixa renda corresponde a mais de 90% dos custos diretos do
desastre naregido.

()

Em especifico, o padrdo de impactos dos desastres de 2011 remete a
grande vulnerabilidade do setor habitacional que, de forma individual,
responde por quase a metade das perdas e danos totais estimados (R$ 2.6
bilhGes). Quando segmentado nos 7 municipios afetados pelo evento, pode-se
concluir que os impactos sao extremamente representativos para as economias de
cada cidade. Além disso, parte relevante dos custos é proveniente de destrui¢éo e
danificalgséo de habitacdes populares que, de forma indireta, sdo arcados pelo poder
publico™".

A partir de dados do Banco Mundial, percebe-se que a tragédia ocorrida

trouxe prejuizos consideraveis para 0s setores agropecuario (214 milhdes) e

habitacional (R$ 2.6 bilhdes) em toda Regido Serrana. Neste ultimo, 91% dos danos

diretos foram concentrados em areas ocupadas por populacdes de baixa renda e

grande parte dos custos se referem a necessarias obras publicas com a finalidade

de reduzir os riscos.

Ocorre que o risco de novas tragédias ndo acabou com o evento de janeiro de

2011. Ao contrario, situacdes de vulnerabilidade foram incrementadas®?*. Apés o

tragico evento, o Servico Geolégico do Estado do Rio de Janeiro elaborou o

123

BANCO MUNDIAL. Avaliagcédo de Perdas e Danos: Inundagdes e Deslizamentos na Regido Serrana do

Rio de Janeiro - Janeiro de 2011: Novembro de 2012, p. 24-28; 47. Disponivel em
http://www.ecapra.org/sites/default/files/documents/DalL A%20Ri0%20de%20Janeiro%20Final%202%20Baixa%?2
OResolucao_0.pdf. Acesso em 26 nov 2012.

124 1 dem. Ibidem., p. 47.


http://www.ecapra.org/sites/default/files/documents/DaLA%20Rio%20de%20Janeiro%20Final%202%20Baixa%20Resolucao_0.pdf
http://www.ecapra.org/sites/default/files/documents/DaLA%20Rio%20de%20Janeiro%20Final%202%20Baixa%20Resolucao_0.pdf
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documento chamado Carta de Risco Remanescente a Escorregamentos em

Teresopolis. Eis o contetdo da referida carta:

A partir de sobrevoos de helicéptero e vistorias técnicas de campo foram
produzidos, pelo Servico Geologico do Rio de Janeiro, com apoio dos seus
parceiros, 70 Espelhos de Risco com indicagdo das moradias que deveriam ser
desocupadas pela Defesa Civil Municipal de Teresépolis. A base desta operagao foi
o Hotel Vila Rica, no centro da cidade. Quase em paralelo foram revistos os estudos
anteriores de mapeamento de susceptibilidade e de risco existentes em Teresépolis.
Desta revisao ficou claro que a magnitude do desastre poderia ter sido bem pior e
gue urge desenvolver agbes urgentes para reduzir o risco no municipio (...)

A Carta de Risco Remanescente mostra, em funcdo do nimero e
extensao das areas apontadas como de “exclusao” ou de risco iminente, que a
situacdo de Teresopolis € muito grave. Se além delas forem consideradas,
ainda, as areas de alto risco apontadas em estudos anteriores, como 0
Meudon, Jardim Meudon, Rosario, Durvalino, etc, fica claro que a situacdo do
risco a escorregamentos em Teresopolis € muito, muito gravelzs. (Grifo nosso)

O mesmo servi¢o, considerando os eventos climaticos ocorridos em 2011,
classificou o Municipio de Teresopolis, juntamente com Nova Friburgo, Petrépolis,
Angra dos Reis, Mangaratiba, Niteroi, Sdo Gongalo e Barra Mansa como “Dominio
de Predominancia de Setores e Areas de Risco Iminente” (maior grau de risco da
classificagcdo)*?°.

Segundo o documento disponivel, “nestes municipios, as caracteristicas do
meio fisico — encostas ingremes, macicos rochosos fraturados, depdsitos de talus,
contatos abruptos solo-rocha, etc. - se soma a grande concentracao de feicOes de
risco a novos escorregamentos”*?’.

Em abril do ano seguinte, a cidade de TeresoOpolis presenciou outro evento
climatico extremo, com chuvas de intensidade acima da média. Novamente houve
vitimas fatais, pessoas desalojadas e desabrigadas. Conforme fontes diversas, o
evento de 06/04/2012 contabilizou 5 mortes, 15 pessoas feridas e 350

desalojadas®?®.

125 SERVICO GEOLOGICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Carta de Risco Remanescente a
Escorregamentos em Teresodpolis apés o megadesastre ’11 da Regido Serrana. Rio de Janeiro: 2011.
Disponivel em http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/26-trabalhos-tcnicos-cientficos. Acesso em
14 jul 2012.

126 SERVICO GEOLOGICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Diagnéstico sobre o risco a
escorregamentos no Estado do Rio de Janeiro e Plano de Contingéncia para atuacdo do NADE/DRM-RJ
no periodo de dezembro de 2011 a abril de 2012. Disponivel em http://www.drm.rj.gov.br. Acesso em 14 jul
2012.

127 | dem. Ibidem.

128 Teresopolis revive a tragédia das chuvas. Disponivel em http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/teresopolis-

revive-a-tragedia. Acesso em 15 ago 2012. Chuva mata cinco em Teresopolis. Disponivel em
http://blogs.estadao.com.br/jt-cidades/chuva-mata-cinco-em-teresopolis. Acesso em 15 ago 2012. Rio: chuva na
serra mata 5 e deixa mais de 300 desalojados; em 3 horas chove o esperado para abril. Disponivel em


http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/26-trabalhos-tcnicos-cientficos
http://www.drm.rj.gov.br/
http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/teresopolis-revive-a-tragedia
http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/teresopolis-revive-a-tragedia
http://blogs.estadao.com.br/jt-cidades/chuva-mata-cinco-em-teresopolis
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Conforme dados do Servigo Geoldgico do Estado do Rio de Janeiro, choveu
no dia 06/04/2012, em apenas 4 horas, cerca de 210 mm. A partir da analise de
fotos de sobrevoos das areas atingidas e mapeamento de campo, o referido 6rgao
editou Carta de Risco Remanescente ao evento. A referida carta destaca que o
evento atingiu areas ja diagnosticadas como de risco em 2007 e ndo atingidas pelas
chuvas de 2011'%,

Embora ndo se possa comparar este evento ao de janeiro de 2011, destaca-
se o0 curto lapso temporal entre ambos, o fato de compartilharem causas e
consequéncias comuns e de terem ocorrido no periodo em que se debatia o projeto
gue acabou sendo aprovado e convertido na Lei 12.651/2012, atual lei florestal
brasileira.

Este ultimo incidente cristaliza o0 cenario de riscos que permanece na Regido
Serrana, qual seja a grande probabilidade de incidentes envolvendo extremos
climaticos, enchentes, deslizamentos de encostas, resultando em perdas materiais e

de vidas.

http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/em-tres-horas-choveu-em-teresopolis-0-esperado-para-todo-o-mes-
de-abril-20120407.html. Acesso em 15 ago 2012.

129 SERVICO GEOLOGICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Carta de Risco Remanescente/lminente dos
bairros de Santa Cecilia, Rosario, Pimentel e Perpétuo. Teresépolis-RJ. Evento de 6 de abril de 2012. Rio
de Janeiro: 2011. Disponivel em http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/25-carta-de-risco-
remanescente. Acesso em 15 jul 2012. No caso deste evento ndo foram encontrados registros relevantes no
portal de estatisticas do Departamento Geral de Defesa Civil. Disponivel em
http://www.samu.cbmerj.rj.gov.br/estatisticasdespacho/Default.aspx. Acesso em 03 ago 2012.


http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/em-tres-horas-choveu-em-teresopolis-o-esperado-para-todo-o-mes-de-abril-20120407.html
http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/em-tres-horas-choveu-em-teresopolis-o-esperado-para-todo-o-mes-de-abril-20120407.html
http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/25-carta-de-risco-remanescente
http://www.drm.rj.gov.br/index.php/downloads/category/25-carta-de-risco-remanescente
http://www.samu.cbmerj.rj.gov.br/estatisticasdespacho/Default.aspx
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2 AS AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE

Pode-se dizer que o instituto das areas de preservacdo permanente surge
com a edicdo da Lei n. 4.771, de 15 de setembro de 1965. O presente capitulo faré
uma andlise dos antecedentes deste instituto, de suas consagracéo e alteracdes até
a edicdo da Lei 12.651 de 25 de maio de 2012 e sua alteragcao pela conversédo em lei
da Medida Provisoria (MP) n. 571 do mesmo ano.

2.1 O antecedente das Florestas Protetoras

Mesmo tendo existido leis de carater florestal anteriores, o Decreto n.
23.793/1934"°, que aprovou o primeiro Cédigo Florestal Brasileiro representa um
marco, ainda que remoto e secundario, para o estudo em tela.

De toda forma, para melhor vislumbrarmos a importancia e os contornos do
instituto das areas de preservacdo permanente, cumpre-nos delimitar,
preliminarmente, alguns aspectos do citado decreto, para podermos estabelecer
com precisao as rupturas trazidas pela Lei 4.771/1965 e suas alteracdes.

O primeiro Codigo manteve e disciplinou o instituto das florestas protetoras, ja

previsto no Decreto 4.421, de 28 de dezembro de 1921'%

, horma que criou o
Servico Florestal Brasileiro (SFB), no ambito do Ministério da Agricultura™?.
Conforme este decreto, apenas nos casos de grande vantagem para o0 patrimonio
publico seria permitido o aproveitamento econémico dos produtos nestas florestas,

sempre existindo a obrigacéo de replantio®®.

130 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Cédigo Florestal que com este baixa. Rio de

Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm.
Acesso em 13 set 2012.

181 BRASIL. Decreto 4.421, de 28 de dezembro de 1921. Cria o Servigo Florestal do Brasil. Diario Oficial da
Unido - Segdo 1 - 12/1/1922, p. 737. Rio de Janeiro: 1921. Disponivel em
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-
publicacaooriginal-91264-pl.html. Acesso em 14 set 2012.

132 ¢ F. ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 681-682.
133 BRASIL. Ob. Cit., art. 4°.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-publicacaooriginal-91264-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-publicacaooriginal-91264-pl.html
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Quando nédo fosse o caso de florestas em dominio da Unido, dever-se-ia
requerer ao SFB 0 reconhecimento delas como protetoras. Sendo tal atributo

reconhecido, caberia ao servico em questdo defendé-las de incéndios e

devastacdes, bem como auxiliar em sua manutencdo™**.

O Poder Publico poderia optar por desapropriar as florestas protetoras
estudadas e reconhecidas como imprescindiveis, notificando os proprietarios, que, a
partir desse momento, ndo poderiam utiliza-las sem a autorizacdo do SFB ou de
seus agentes delegados nos Estados. Contudo, caso nao fosse concluida a
desapropriacdo e pago o valor respectivo no prazo de 1 (um) ano, poderia 0

proprietario ndo apenas voltar a utilizar a rea gravada, mas ainda exigir perdas e

danos pelo periodo em que néo utilizara sua propriedade®®.

O Decreto 17.042, de 16 de setembro de 1925, ao regulamentar o Servico
Florestal Brasileiro, também disciplinou as florestas protetoras, associando-as a
certas destinacdes que hoje poderiam ser entendidas como servicos ecolégicos®’.

Veja-se 0 artigo reproduzido a seguir:

Art. 18. Serdo consideradas florestas protectoras, para os effeitos deste
regulamento, as que se destinem a:

a) manter o equilibrio das aguas correntes naturaes, rios, lagos,
cachoeiras e quaesquer cursos de agua que se prestem a irrigacdo de terras
agricolas ou pastoris, bem como a outras applica¢ées uteis;

b) impedir a formagdo de enxurradas ou erosfes nas montanhas que
envolverem valles habitaveis ou cultivaveis;

c) auxiliar a defesa das fronteiras do modo julgado mais conveniente pelas
autoridades militares;

d) concorrer para a salubridade publica, pelo saneamento e purificacdo da
atmosphera;

e) proteger os sitios de belleza natural e dar asylo a fauna indigena.  (Grifo
Nnosso)

134 BRASIL. Decreto 4.421, de 28 de dezembro de 1921, artigo 5°. Cria o Servico Florestal do Brasil. Diario

Oficial da Unido - Secdo 1 - 12/1/1922, p. 737. Rio de Janeiro: 1921. Disponivel em
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-
publicacaooriginal-91264-pl.html. Acesso em 14 set 2012

135 |dem. Ibidem, artigos 7°, 8° e 9°.

1% |dem. Decreto 17.042, de 16 de setembro de 1925. D& regulamento ao Servico Florestal do Brasil. Rio de

Janeiro: 1925. Disponivel em
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=35049&norma=50720. Acesso em 14 set
2012.

137 Conforme o IBGE, o conceito de servigos ambientais esta “associado a tentativa de valoragao dos beneficios
ambientais que a manutencéo de areas naturais pouco alteradas pela agdo humana traz para o conjunto da
sociedade. Entre 0s servicos ambientais mais importantes estéo a producéo de agua de boa qualidade, a
depuracao e a descontaminacgao natural de dguas servidas (esgotos) no ambiente, a produgéo de oxigénio e a
absorcao de gases téxicos pela vegetacdo, a manutencéo de estoques de predadores de pragas agricolas, de
polinizadores, de exemplares silvestres de organismos utilizados pelo homem (fonte de gens usados em
programas de melhoramento genético), a protecéo do solo contra a erosédo, a manutencao dos ciclos
biogeoquimicos, etc. Os servigos ambientais sdo imprescindiveis a manutengéo da vida na Terra” (Instituto
Brasileiro de Geografia e estatistica —IBGE. Vocabuléario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio
de Janeiro: 2004).


http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-publicacaooriginal-91264-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-publicacaooriginal-91264-pl.html
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoIntegral.action?id=35049&norma=50720
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Veremos adiante que alguns dos elementos a época utilizados para qualificar
uma area como floresta protetora, especialmente as contribui¢cdes pra o equilibrio de
cursos de agua e a ndo ocorréncia de enxurradas e erosfes nas montanhas que
envolvessem vales habitdveis ou cultivaveis, serdo retomados quando da
consagracao do instituto das areas de preservacao permanente.

Conforme o Decreto n. 17.042/1925, a formacado, a guarda e a regeneragao

destas florestas consistiam em encargos do entdo existente SFB*3®

, que deveria
estudar e demarcar as florestas protetoras em terrenos da Unido, sendo também
responsavel pelo inventario das mesmas. Nas areas de dominio da Unido, os
territorios que influissem na formacdo dessas florestas seriam considerados
inalienaveis e de servidao publica®.

Uma vez reconhecida uma area como floresta protetora, ndo poderiam seus
proprietarios dela fazer uso sem autorizacdo do Governo, dependendo de prévia
licenca atividades como a extracdo de madeira e a introducédo de gado.

O citado decreto previa, ainda, o estabelecimento de contrapartidas aos
proprietarios, forma de compensacdo pelas restricbes impostas. A venda, a
concessao, o aforamento e o arrendamento dos terrenos federais para geracéo de
energia hidraulica ficavam condicionados a delimitacdo de areas de florestas
protetoras™®.

O primeiro Cédigo Florestal, Decreto n. 23.793/1934*', embora tenha
revogado tacitamente os dispositivos que Ihe eram contrarios nos decretos acima
aludidos, manteve, em linhas gerais, 0 instituto das florestas protetoras, cuja

definicdo assim apresenta:

Art. 4° Serdo consideradas florestas protectoras as que, por sua localizagéo,
servirem conjuncta ou separadamente para qualquer dos fins seguintes:
a) conservar o regimen das aguas;

138 cumpre destacar que, décadas ap6s sua extingdo, o Servico Florestal Brasileiro foi novamente criado por

meio da Lei 11.284, de 2 de mar¢o de 2006, desta vez vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, com
competéncias para gerir, regular e fiscalizar a exploracéo das florestas publicas federai.

139 BRASIL. Decreto 17.042, de 16 de setembro de 1925, artigos 19, 20 e 21. Da regulamento ao Servigco
Florestal do Brasil. Rio de Janeiro: 1925. Disponivel em
http://www6.senado.gov.br/legislacaol/ListaTextolntegral.action?id=35049&norma=50720. Acesso em 14 set
2012.

140 1 dem. Ibidem., artigos 23, 24, 25 e 73.

L 1dem. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Cédigo Florestal que com este baixa. Rio de

Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm.
Acesso em 13 set 2012.


http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaTextoIntegral.action?id=35049&norma=50720
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm
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b) evitar a eroséo das terras pela ac¢do dos agentes naturaes;

¢) fixar dunas;

d) auxiliar a defesa das fronteiras, de modo julgado necessario pelas
autoridades militares;

e) assegurar condi¢cfes de salubridade publica;

f) proteger sitios que por sua belleza merecam ser conservados;

g) asilar especimens raros de fauna indigena'*?. (Grifo nosso)

De acordo com o primeiro Codigo, as florestas protetoras eram de
conservacao permanente e, em regra, inalienaveis. Manteve-se a diretriz de que em
propriedades privadas tais areas deveriam ser declaradas por ato da Unido,
podendo ser ainda declaradas por atos dos poderes publicos estadual e local,
cabendo aos proprietarios compensacfes em razdo das limitacbes impostas pelo
regime do instituto™*.

Uma vez reconhecida certa area como floresta protetora, o corte de arvores
dentro de seus limites somente seria possivel caso houvesse prévia licenca da
autoridade competente. O desrespeito desta regra configurava contravencao penal,
punida com detencédo de até 60 dias e multa. Nao obstante, essa regra somente se
aplicava a vegetacao “espontanea ou resultante do trabalho feito por conta da
administracdo publica, ou de associagdes protetoras da natureza”. Do restante
poderia dispor o proprietario®**.

As florestas protetoras, em regra, apenas poderiam ser objeto de exploracéo
limitada, com operacfes autorizadas previamente pelo Ministério da Agricultura. A
excecdo ficava, tal como no Decreto n. 4.421/1921, restrita aos casos de grande
vantagem para a fazenda publica, mediante prévia concorréncia, ouvida a reparticdo
competente, quando se admitia o aproveitamento econdmico, com a obrigacdo de
replantio’*.

O Caodigo Florestal de 1934 criminalizava o uso do fogo, fosse em dominio
publico ou privado, o que incluia, logo, os casos de incéndios provocados em
florestas protetoras, bem como considerava crime o0 dano causado nessas areas por
outros meios. Neste Ultimo caso, eram aplicaveis as penas de detencao (por até um

ano) e de multa. Porém, a pena de prisdo seria sempre aplicada quando o infrator

142 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Cédigo Florestal que com este baixa,

artigos 8% 10 e 11. Rio de Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-
1949/D23793impressao.htm. Acesso em 13 set 2012.

43 |dem. Ibidem.

144 |dem. Ibidem., artigos 22, alinea 'g’, 24 e 86, § 4°.

5 |dem. Ibidem., artigos 52, 53 e 54.
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fosse reincidente, profissional ou ‘incorrigivel’. Cumpre destacar que, ja naquela
época, a imposicao de san¢des penais ndo excluia a obrigacdo de reparar o dano

causado®®®.

2.2 A consagracgao na Lei 4.771/1965 e suas alteragdes

O instituto das areas de preservacdo permanente (APP) surge na Lei 4.771,
de 15 de setembro de 1965, que revogou o Cédigo Florestal de 1934 e as demais
disposicdes que lhe eram contrarias™*’.

A partir da leitura de algumas edi¢cdes, entre os meses de junho a novembro
de 1965, do Diario do Congresso Nacional, digitalizadas e disponiveis na rede
mundial de computadores, torna-se possivel contextualizar minimamente o Projeto
de Lei (PL) n. 2.874, que deu origem ao Cddigo Florestal editado naquele ano.
Destas edicOes, pré-selecionadas e associadas a Lei 4.771/1965 pelo Senado

Federal em seu portal, selecionamos alguns trechos que reputamos esclarecedores.

2.2.1 Contexto de aprovacdo da Lei 4.771/65

O Projeto de Lei n. 2.874 foi de iniciativa da Presidéncia da Republica, entdo
ocupada por Humberto de Alencar Castelo Branco, por meio da Mensagem n.
385/65, que também encaminhou a correspondente exposicdo de motivos, feita pelo
entdo Ministro da Agricultura, o Sr. Hugo Leme. Este ultimo documento esclarece
gue o anteprojeto fora elaborado pelo Departamento Nacional de Recursos
Renovaveis, tendo sido revisado posteriormente por uma “comissao de alto nivel”

formada por especialistas na matéria’*®.

146 |dem. Ibidem., artigos 83 , 85 e 75.

147 BRASIL. Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o Novo Cédigo Florestal. Dirio Oficial da Uniao,
Brasilia, 15 set 1965. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 22 set 2012.

148 |dem. Projeto de Lei 2.874. Diario do Congresso Nacional de 9 de junho de 1965, p. 8-9. Brasilia: 1965.

Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 21 set 2012.
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Contudo, o PL n. 2.874, enviado pela Mensagem 385/65 seguiu em linhas
gerais, conforme esclarece a citada exposicdo de motivos, PL 4.494/62, enviado
com a Mensagem 96/62 e “elaborado por um grupo de trabalho integrado por
agronomos, biologistas, juristas e silviculturas da melhor estirpe, bem como de
ilustres representantes de 6rgdos e instituicdes interessados no assunto”**°.

A exposicdo de motivos do PL n. 2.874 deixa claras as rupturas do texto
proposto com aquele que vigia no Cédigo Florestal de 1934 no que se refere as

areas cuja vegetacao nao poderia ser removida:

| — aboliu as diferentes categorias de florestas, subjetivamente estabelecidas e
que, inclusive, ndo constam de nenhuma legislagdo estrangeira, servindo apenas
para dificultar a execugdo do Cédigo Florestal. O anteprojeto disciplina as florestas
gue ndo podem ser removidas, seja por sua funcéo hidrogeolégica ou antierosiva,
seja como fonte de abastecimento de madeira. Nada mais, nenhuma classificagao.

Il - Ao contrario do Cédigo Florestal vigente (de 1934) que faz depender a
existéncia de floresta protetora de um decreto que ndo pode ser baixado, com a
eficacia necesséria, dadas as morosas tramitacdes burocraticas, o anteprojeto €, por
si mesmo, lei nacional declaratéria de todas as florestas de preservacéo
permanente. O anteprojeto indica minuciosamente as formas de vegetagdo que néo
poderdo ser removidas, ndo necessitando de nenhum decreto posterior para
declarar sua imprescindibilidade, onde se encontrem. Basta que o leitor da lei a
confronte com a natureza, para que esta diante de uma floresta indispensavel, ou se
a mata podera ser removida, sem prejuizo para a terra**.

A justificativa da proposicao segue, defendendo que, da mesma forma que o
Poder Publico pode impor restricoes ao direito de propriedade, sem necessidade de
indenizacdo, poderia reconhecer as limitagcbes decorrentes da propria natureza.
“Raciocinando deste modo os legisladores florestais do mundo inteiro vém limitando
0 uso da terra sem cogitar de qualquer desapropriacdo para impor essas restricbes
ao uso. Fixam-nas em suas leis, como vinculo imposto pela natureza e que a lei
nada mais fez que declara-lo existente>*.

Cumpre esclarecer que o Projeto de Lei 2.874, além de ter sido tecnicamente
coordenado na sua elaboracdo pelo Ministério da Agricultura, foi por este apoiado
institucionalmente. Merece destaque o trecho inicial da exposicdo de motivos feita

pelo Ministro Hugo Leme:

O anteprojeto de lei que tenho a honra de submeter a elevada apreciacédo de
Vossa Exceléncia constitui mais uma tentativa visando a encontrar-se uma solucao
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adequada para o problema florestal brasileiro, cujo progressivo agravamento esté a
exigir a adocdo de medidas capazes de evitar a devastacdo de nossas reservas
florestais, que ameacam (sic) transformar vérias areas do territério nacional em
verdadeiros desertos.

()

Embora reconhecendo o mérito do Ultimo dos projetos, que representa, é de
justica que se declare — um passo decisivo para 0 equacionamento e solucdo desse
grave problema, o que muito recomenda os diversos integrantes do Grupo de
Trabalho incumbido de sua elaboracéo, julguei por bem, logo que assumi a direcdo
desta Pasta, incumbir o Departamento de Recursos Naturais Renovaveis de
elaborar novo anteprojeto de lei florestal que melhor se ajustasse a realidade,
representando, a0 mesmo tempo, o pensamento do governo atual no que se refere a
politica florestal brasileira™>>.

Em discurso registrado no Diario do Congresso Nacional de 3 de julho de

1965, o Deputado Wilson Chedid, do Partido Trabalhista Brasileiro, assim se

pronunciou sobre o periodo que antecedeu o debate:

Ninguém escondia o clamor que surgia dos mais variados recantos da nossa
patria contra o descaso em que se encontrava o magno problema, gerando
calamidades cada vez maiores e nocivas a economia brasileira.

A Agricultura itinerante continuava a se desenvolver segundos os métodos
primitivos, utilizando-se da derrubada e da queima de matas sem indagar se elas
eram necessarias a conservacao e a feracidade do solo ou do regime de aguas.

Em consequéncia, os desmatamentos nos mananciais para ‘transformando’
(sic) os campos em solos pobres, com produtividade cada vez menor. O madeireiro,
por sua vez, extraia as arvores adultas sem se preocupar com o reflorestamento, e o
lavrador ateava fogo no que restava, prosseguindo ambos num comportamento
devastadoramente criminoso pela falta de um instrumento legal adequado que
preservasse nossas florestas permanentes e demais formas de vegetagéo natural.

()

Paralelamente, desde 1948 esta casa vinha debatendo tdo importante
problema, sem que tivesse dado ao assunto a prioridade exigida para o problema de
importancia relevante. (...)

Acreditamos que a mensagem do executivo que deu origem a este projeto foi
calcada nas resolug¢des da Comisséo Florestal Latino-Americana.

Além do mais, os relatores das diversas comissfes que opinaram sobre a
matéria em discussd@o representam Estados que muito tém sentido falta de uma
legislacdo que equacione adequadamente a questéo florestal. (...)

Lamentamos, tdo somente, ndo tenha o governo consultado, antes de
encaminhar a mensagem a esta Casa, as classes interessadas, restando-lhes, na
oportunidade, a alternativa de corrigir pequenas falhas existentes, no Senado da
Republica™®.

Posteriormente, o mesmo deputado, numa das ultimas discussdes antes da

aprovacado do Projeto de Lei 2.874, voltou a se manifestar sobre a questdo da

consulta aos setores com interesse na matéria:

Quando da primeira discussdo do novo Cdédigo Florestal, a restricdo que eu fiz
a proposicdo do Sr. Presidente, Srs. Deputados, foi de que o Governo nos
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encaminhara um Cddigo Florestal sem que antes tivesse ouvido as classes
interessadas.

Posteriormente, tive conhecimento, Relator do Cédigo Florestal na de (sic) que
0 nobre Deputado Newton — Comissdo de Agricultura e Politica Rural — procurou
entender-se com o0s 0rgaos interessados nesse problema, fazendo inclusive
reunides no Estado do Parana com os madeireiros para poder traduzir em seu
relatorio a média do desejado e da vontade daquele importante setor do nosso pais.

Na oportunidade, Sr. Presidente, em que se discute pela Ultima vez tao
importante projeto, desejo congratular-me ndo s6 com a Camara dos Deputados,
mas também com o Senado, por entregarem a nagdo um instrumento legal que esta
fadado, tenho certeza absoluta, a introduzir profundas modificacbes na nossa
estrutura econdmica, possibilitando um aproveitamento mais racional de extensas
faixas de terra até aqui consideradas e tidas como inaproveitéveisls“'

Na mesma sessdo, o Deputado Jodo da Veiga, também do Partido

Trabalhista Brasileiro, expressou ceticismo em relacédo a efetividade do diploma em

vias de ser aprovado:

Senhor presidente, até que enfim, o Brasil, possuidor da segunda floresta do
mundo em area, terd seu codigo para disciplinar tdo importante matéria. Talvez com
esse diploma legal, ja que seus artigos e paragrafos ndo deixam padecer quaisquer
davidas, ndo se devaste uma area de um hectare para plantar um pé de milho, ndo
se queime um quildbmetro quadrado de arvores seculares para plantar dois
abacateiros.

Mas senhor Presidente, sabio orientador e verdadeiro que é este Cddigo
Florestal, sera ele obedecido e cumprido? (...)

Que destino tera esse Codigo, Sr. Presidente, quando uma meia dazia de
funcionarios terd que fiscalizar, para bem orientar, a segunda floresta do mundo,
com area somente superada na Unido Soviética?'>

O debate termina com a manifestacado do Deputado Lacérte Vitale, do mesmo

partido:

Certas leis, infelizmente, sdo feitas para ndo ser cumpridas. Outras para ser
violadas e pouquissimas para ser respeitadas. Mas a funcéo desta casa é dar ao
Pais leis que a sua evolucdo exige. Este cddigo ha de ser cumprido, porque
representa, em Ultima andlise, aquilo que o pensamento juridico brasileiro no
momento entende de lei aplicdvel ao assunto.

Vamos fazer com que o Cdédigo Florestal seja efetivamente cumprido, porque
essas reservas florestais pertencem néo sé ao Brasil como a humanidade™®.

O Projeto de Lei 2.874 (no Senado Projeto 145/65), ap6s aprovado pelo

Congresso Nacional, foi submetido a sancéo presidencial. Em 15 de setembro de

1965, o entdo Presidente da Republica Humberto de Alencar Castelo Branco

% 1dem. Ibidem, p. 32.
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sancionou o projeto e enviou mensagem ao Senado Federal com o veto parcial,

restrito aos artigos 26, alinea ‘p’, e 4

157
0",

2.2.2 Regime das APPs antes da Lei 12.651/52

A Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965, instituiu 0 novo Cédigo Florestal.

Mesmo sem trazer um conceito expresso, 0s artigos abaixo transcritos deixam claros

0s contornos juridicos das areas de preservacao permanente (APP):

Art. 2° Consideram-se de preservagdo permanente, pelo so efeito desta Lei,
as florestas e demais formas de vegetac&o natural situadas:

a) ao longo dos rios ou de outro qualquer curso d'agua, em faixa marginal
cuja largura minima sera:

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

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

3 - de 100 (cem) metros para todos 0s cursos cuja largura seja superior a
200 (duzentos) metros.

b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatérios d'agua naturais ou artificiais;

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

d) no topo de morros, montes, montanhas e serras;

e) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°,
equivalente a 100% na linha de maior declive;

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

g) nas bordas dos taboleiros ou chapadas;

h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, nos campos haturais
ou artificiais, as florestas nativas e as vegetacdes campestres.

Art. 3° Consideram-se, ainda, de preservacdo permanentes, quando assim
declaradas por ato do Poder Publico, as florestas e demais formas de vegetacao
natural destinadas:

a) a atenuar a erosdo das terras;

b) a fixar as dunas;

c¢) a formar faixas de protecéo ao longo de rodovias e ferrovias;

d) a auxiliar a defesa do territério nacional a critério das autoridades militares;

e) a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou historico;

f) a asilar exemplares da fauna ou flora ameagados de extin¢ao;

g) a manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;

h) a assegurar condi¢es de bem-estar publico.

§ 1° A supresséo total ou parcial de florestas de preservacdo permanente
sO serd admitida com prévia autorizagdo do Poder Executivo Federal, quando
for necesséria a execucédo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade
publica ou interesse social.

§ 2° As florestas que integram o Patrimonio Indigena ficam sujeitas ao regime
de preservacgdo permanente (letra g) pelo s6 efeito desta Lei.

Art. 4° Consideram-se de interesse publico:

a) a limitacdo e o controle do pastoreio em determinadas areas, visando a
adequada conservacgéo e propagacao da vegetacao florestal;

b) as medidas com o fim de prevenir ou erradicar pragas e doencgas que afetem
a vegetacao florestal;
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c) a difusdo e a adogcdo de métodos tecnoldgicos que visem a aumentar
economicamente a vida Util da madeira e 0 seu maior aproveitamento em todas as
fases de manipulacéo e transformacéo.

()

Art. 12. Nas florestas plantadas, ndo consideradas de preservacdo
permanente, € livre a extracdo de lenha e demais produtos florestais ou a fabricagdo
de carvao. Nas demais florestas dependera de norma estabelecida em ato do Poder
Federal ou Estadual, em obediéncia a prescricdes ditadas pela técnica e as
peculiaridades locais.

()

Art. 18. Nas terras de propriedade privada, onde seja necessario o
florestamento ou o reflorestamento de preservacdo permanente, o Poder
Pablico Federal poderd fazé-lo sem desapropria-las, se ndo o fizer o
proprietério.

§ 1° Se tais areas estiverem sendo utilizadas com culturas, de seu valor
devera ser indenizado o proprietério.

§ 2° As areas assim utilizadas pelo Poder Publico Federal ficam isentas de
tributacdo.

()

Art. 26. Constituem contraveng@es penais, puniveis com trés meses a um ano
de prisdo simples ou multa de uma a cem vezes o salario-minimo mensal, do lugar e
da data da infrag8o ou ambas as penas cumulativamente:

a) destruir ou danificar a floresta considerada de preservacéo permanente,
mesmo que em formacé&o ou utiliza-la com infringéncia das normas estabelecidas ou
previstas nesta Lei;

b) cortar arvores em florestas de preservacdo permanente, sem permissdo da
autoridade competente;

c) penetrar em floresta de preservagdo permanente conduzindo armas,
substancias ou instrumentos proprios para caca proibida ou para exploracdo de
produtos ou subprodutos florestais, sem estar munido de licengca da autoridade
competente; (...)

g) impedir ou dificultar a regeneragdo natural de florestas e demais formas de
vegetacao; (...)

m) soltar animais ou ndo tomar precaucdes necessarias para que o animal de
sua propriedade ndo penetre em florestas sujeitas a regime especial; (...)

0) extrair de florestas de dominio publico ou consideradas de preservagéo
permanente, sem prévia autorizacao, pedra, areia, cal ou qualquer outra espécie de
minerais;

()

Art. 31. S&o circunstancias gue agravam a pena, além das previstas no Cédigo
Penal e na Lei de Contravengdes Penais:

a) cometer a infrac&o no periodo de queda das sementes ou de formacéo das
vegetacdes prejudicadas, durante a noite, em domingos ou dias feriados, em épocas
de seca ou inundacdes;

b) cometer a infrac@o contra a floresta de preservacdo permanente ou material
dela provindo.

()

Art. 38. As florestas plantadas ou naturais sdo declaradas imunes a qualquer
tributacdo e ndo podem determinar, para efeito tributario, aumento do valor das
terras em que se encontram.

§ 1° N&o se considerara renda tributavel o valor de produtos florestais obtidos
em florestas plantadas, por quem as houver formado.

§ 2° As importancias empregadas em florestamento e reflorestamento seréo
deduzidas integralmente do imposto de renda e das taxas especificas ligadas ao
reflorestamento.

Art. 39. Ficam isentas do imposto territorial rural as areas com florestas sob
regime de preservagdo permanente e as areas com florestas plantadas para fins de
exploragdo madeireira.

Paragrafo Unico. Se a floresta for nativa, a isen¢do nao ultrapassara de 50%
(cinquenta por cento) do valor do imposto, que incidir sobre a area tributavel®.
(Grifo nosso)

18 BRASIL. Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui 0 Novo Cédigo Florestal. Disponivel em
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Diversas foram as alteracdes™® processadas na Lei 4.771/1965 entre sua
entrada em vigor e o0 més de maio do ano de 2012. Contudo, traremos a baila
apenas aquelas que disseram respeito ao instituto das areas de preservacao
permanente (APPs), de acordo com 0s artigos acima transcritos.

O regime tributario diferenciado das APPs e das medidas de florestamento,
consagrado nos artigos 38 e 39 da Lei 4.771/1965 teve fim com a revogagao destes
dispositivos, respectivamente, pelas Leis 5.106/1966'% e 5.868/1972"%".

Com a edicdo da Lei 6.938'% de 31 de agosto de 1981, aprovou-se a Politica
Nacional do Meio Ambiente. Este diploma, em seu artigo™®® 18, transformou as areas
de preservagdo permanente previstas no artigo 2° em reservas ou estagdes
ecolodgicas.

As estacdes ecoldgicas contém regime juridico detalhado pela Lei 6.902, de
27 de abril de 1981, Conforme a citada Lei, o minimo de 90% (noventa por cento)
das EstacOes Ecoldgicas sera destinado apenas a preservacgao integral da biota. Na
parcela restante dessas areas (de 10%, no maximo), poderiam ser autorizadas
apenas pesquisas ecologicas, desde que houvesse plano de zoneamento

aprovado™®.

139 O texto original de 1965 e o histdrico completo das alteragdes processadas estao disponiveis no portal do

Senado Federal: www.senado.gov.br. Brasilia: 1965. Acesso em 03 ago 2012.
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Esta equiparacao dos dois institutos (APP e estac6es ecoldgicas) foi desfeita
com a revogacao expressa do citado artigo 18 pela Lei 9.985, de 18 de julho de
2000'%°.

O artigo 2°, da Lei 4.771/65, que definia areas que, pelo simples efeito da lei,
eram consideradas de preservacdo permanente, sofreu uma série de alteracdes. Por

exemplo, foi acrescentada®®’ 168

e posteriormente retirada™" a alinea i’ ao dispositivo,
prevendo como APP as “areas metropolitanas definidas em lei”.

No que se refere a alinea ‘a’ do artigo segundo, que trata das faixas marginais
de proteg¢ao (FMP) de cursos d’agua, a largura de tais faixas, pensada em fungéo da
largura do leito em questdo, sofreu algumas alteracdes. Perceberemos que houve
um progressivo aumento das larguras possiveis e da largura maxima das FMP.

A Lei 7.511/1986 alterou os itens da alinea ‘a’, que passaram a ter maior

escalonamento:

1. de 30 (trinta) metros para os rios de menos de 10 (dez) metros de largura;

2. de 50 (cinquenta) metros para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a
50 (cinquenta) metros de largura;

3. de 100 (cem) metros para os cursos d’agua que megam entre 50 (cinquenta)
e 100 (cem) metros de largura;

4. de 150 (cento e cinquenta) metros para os cursos d’agua que possuam entre
100 (cem) e 200 (duzentos) metros de largura; igual a distancia entre as margens
para os cursos d’agua com largura superior a 200 (duzentos) metros'®;

A Lei 7.803/1989 conferiu nova redagao, ao artigo 2°, alterando as alineas ‘a’,
‘c’, ‘g’, ‘h’ e acrescentando o paragrafo unico, com previsdo para as areas urbanas.
Veja-se que, novamente, houve um maior escalonamento das faixas marginais de

protecdo previstas na alinea ‘a’ em fungdo da largura do leito dos cursos d’agua,

“‘desde o seu nivel mais alto”, com o incremento das larguras maximas observaveis:

a) ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agua desde o seu nivel mais alto
em faixa marginal cuja largura minima seja:

186 |dem. Lei 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 10, incisos I, II, 1l e VII da Constituicao
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1) de 30 (trinta) metros para os cursos d'agua de menos de 10 (dez) metros de
largura;

2) de 50 (cinquenta) metros para os cursos d'agua que tenham de 10 (dez) a
50 (cinquenta) metros de largura;

3) de 100 (cem) metros para os cursos d'agua que tenham de 50 (cinquenta) a
200 (duzentos) metros de largura;

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

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

c) nas nascentes, ainda que intermitentes e nos chamados "olhos d'agua”,
gualquer que seja a sua situacgéo topografica, num raio minimo de 50 (cinquenta)
metros de largura;

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do
relevo, em faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em projecdes horizontais;

h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer que seja a
vegetacao.

Paragrafo Unico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as
compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeracdes urbanas, em todo o territorio abrangido, observar-se-
a o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os
principios e limites a que se refere este artigo'’ (Grifo nosso)

alteracdes, o Ministério do Meio Ambiente traz o seguinte

E importante destacar que na década de 1980 houve uma ampliacédo das
faixas de APPs, trazida pela Lei no 7.803. A proposta de ampliagdo das faixas foi
apresentada ao Congresso Nacional pelo entdo Deputado Artenir Werner, um
empresario do setor madeireiro, natural de Rio do Sul, uma das cidades do
Vale do Itajai em Santa Catarina, atingidas pelas grandes enchentes de 1983 e
1984.

Naquela época levantamentos realizados na regido mostraram que as
pessoas e infraestruturas mais atingidas pelas cheias e deslizamentos de terra
foram aquelas que ocupavam as &reas muito préximas aos rios, riachos e
encostas com grande declividade. Calculos da época apontaram que o0s
prejuizos econdmicos e perda de vidas humanas teriam sido
significativamente menores se as faixas de APPs fossem maiores. Tais
argumentos, entre outros, sensibilizaram o Congresso Nacional (huma época que
ndo havia ainda comissfes de meio ambiente) a ponto de a Comissao de Agricultura
ter aprovado por unanimidade a ampliagdo da faixa de 5 para 30 metros, da APP
nos rios com largura inferior a 10 metros, assim como a ampliacdo de outros
parametros. Ou seja, a ampliagédo das faixas das APPs de cursos d’agua na década
de 80 do século passado, considerou, além dos aspectos ambientais, a garantia do
bem-estar das populacdes humanas®’*. (Grifo nosso)

O periodo entre os anos de 1990 e 2001 foi marcado pela edicdo de dezenas

de medidas provisorias (MPs), continuamente reeditadas, que alteraram a Lei

170 | dem. Lei 7.803, de 18 de julho de 1999. Altera a redacgdo da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e
revoga as Leis n°s 6.535, de 15 de junho de 1978, e 7.511, de 7 de julho de 1986. Brasilia: 1986. Disponivel em
www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.
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BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecéo: Area atingida pela tragédia das chuvas

Regifo Serrana do Rio de Janeiro. Areas de Preservacio Permanente e Unidades de Conservacéo &
Areas de Risco: O que uma coisa tem a ver com a outra? Brasilia: 2011, p. 5-6. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf. Acesso em 15 jul 2012. IDEM.
Relatério de Inspecéo das Areas de Preservacio Permanente/Areas de Risco no Jardim Botanico do Rio
de Janeiro. Brasilia: 2011, p. 13. Disponivel em http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-
content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-JBRJ_SBF_FINAL2.pdf. Acesso em 13

jul 2012.
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4.771/1965. Considerando as alteragdes ocorridas neste diploma relativas as areas
de preservacéo permanente, destacaremos algumas a seguir.

A Medida Proviséria (MP) 1.605-30, de 19 de novembro de 1998, modificou o
paragrafo primeiro e acrescentou outro ao artigo terceiro, deixando claro que o
procedimento de aprovacdo de uma intervencdo ou supressdo em area de
preservacao permanente deveria ocorrer em procedimento proprio e independente
do licenciamento ambiental, com o estabelecimento das medidas compensatorias
cabiveis'’%:

§ 1° A supressao total ou parcial de florestas e demais formas de vegetagéo
permanente de que trata esta Lei, devidamente caracterizada em procedimento
administrativo préprio e com prévia autorizacdo do 6rgado federal de meio
ambiente, somente sera admitida quando necessaria a execucao de obras, planos,
atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse social, sem prejuizo do
licenciamento a ser procedido pelo 6rgdo ambiental competente.

§ 2° Por ocasido da andlise do licenciamento, o 6rgéo licenciador indicara
as medidas de compensagdo ambiental que deverdo ser adotadas pelo
empreendedor sempre que possivel.

§ 3° As florestas que integram o patrimdnio indigena ficam sujeitas ao regime

de preservagao permanente (letra “g”) pelo so efeito desta Lei'"® (Grifo nosso)

Entre dezembro de 1998 e maio do ano 2000, essa redacéao foi mantida pelas
edicbes das MPs n° 1.736', e n° 1.885'"° e pelas primeiras edicdes da MP 1.956'"°.

A MP n. 1.956-50""", de 26 de maio de 2000 deu nova redacéo aos artigos 1°
e 4° da Lei 4.771/1965 estabelecendo conceitos e novo regime para a supressao de

vegetacdo em areas de preservacdo permanente.

172 |dem. Medida Proviséria n® 1.605-30, de 19 de novembro de 1998. D4 nova redagéo aos arts. 3° e 44 da

Lei n®4.771, de 15 de setembro de 1965, e dispde sobre a proibi¢do do incremento da conversdo de areas
florestais em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e da outras providéncias.
Brasilia: 1998. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

73 |dem. Ibidem.

174 BRASIL. Medida Proviséria n° 1.736-31, de 14 de dezembro de 1998. D4 nova redac&o aos arts. 3°, 16 e
44 da Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, e dispde sobre a proibicdo do incremento da conversado de areas
florestais em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e da outras providéncias.
As reedigbes foram: n° 1.736-32, de 13 de janeiro; n® 1.736-33, de 11 de fevereiro; n° 1.736-34, de 11 de mar¢o;
n° 1.736-35, de 8 de abril; n° 1.736-36, de 6 de maio; e n® 1.736-37, de 2 de junho de 1999. Brasilia: 1999.
Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

% |dem. Medida Proviséria n° 1.885-37, de 29 de junho de 1999. D4 nova redagéo aos arts. 3°, 16 e 44 da Lei
n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e dispde sobre a proibicdo do incremento da converséo de areas florestais
em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e d4 outras providéncias.
Reedicdes: n° 1.885-39, de 28 de julho; n° 1.885-40, de 26 de agosto; n° 1.885-41, de 24 de setembro; n°® 1.885-
42, de 22 de outubro; e n° 1.885-43, de 23 de novembro de 1999. Brasilia: 1999. Disponivel em
www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

176 |dem. Medida Proviséria n® 1.956-44, de 9 de dezembro de 1999. D& nova redacao aos arts. 3°, 16 e 44 da

Lei n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e dispde sobre a proibi¢do do incremento da conversao de areas
florestais em areas agricolas na regido Norte e na parte Norte da regido Centro-Oeste, e da outras providéncias.
Reedicdes: n° 1.956-45, de 6 de janeiro; n° 1.956-46, de 3 de fevereiro; n° 1.956-47, de 2 de marcgo; n® 1.956-48,
de 30 de marco; e n° 1.956-49, de 27 de abril de 2000. Brasilia: 1999. Disponivel em www.senado.gov.br.
Acesso em 03 ago 2012.
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Dentre os conceitos acrescentados pela MP 1.956-50 ao artigo primeiro da

Lei 4.771/1965, destacamos os de area de preservacdo permanente (APP), utilidade

publica e interesse social:

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

Il - Area de preservacéo permanente: area protegida nos termos dos arts. 2° e
3° desta Lei, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de
preservar o0s recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica, a
biodiversidade, o fluxo génio de fauna e flora, proteger o solo e assegurar 0 bem
estar das popula¢cBes humanas.

IV - Utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e protecéo sanitaria;

b) as obras essenciais de infraestrutura destinadas aos servigcos publicos de
transporte, saneamento e energia;e

c) demais obras, planos, atividades ou projetos em resolucdo do Conselho
Nacional de Meio Ambiente - CONAMA.

V - Interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protecao da integridade da vegetacéo nativa,
tais como: prevencdo, combate e controle do fogo, controle da eroséo, erradicagéo
de invasoras e protecdo de plantios com espécies nativas, conforme resolucéo do
CONAMA;

b) as atividades de manejo agroflorestal sustentavel praticadas na pequena

propriedade ou posse rural familiar, que n&do descaracterizem a cobertura
vegetal e ndo prejudiquem a fungdo ambiental da area; e

c) demais obras, planos atividades ou projetos definidos em resolucdo do

CONAMA'®, (Grifo nosso)

Os conceitos de utilidade publica e interesse social estdo atrelados ao regime

excepcional de supressao de APP instituido pela redacdo entdo conferida ao artigo

4° que, cumulativamente, passou a exigir também a comprovacdo da auséncia de

alternativas técnicas e de localizacao para a intervencao pretendida.

Art. 4° A suspensdo de vegetacdo em area de preservacdo permanente
somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse
socioeconémico, devidamente caracterizados e motivados em procedimento
administrativo préprio, quando inexistir alternativa técnica e locacional ao
empreendimento proposto.

§ 1° A suspenséo de que trata o caput deste artigo dependera de autoriza¢é@o
do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia prévia, quando couber, do
orgao federal ou municipal de meio ambiente, ressalvado o disposto no § 2° deste
artigo.

§ 2° A suspensdo de vegetacdo em area de preservagio permanente situada
em area urbana, dependera de autorizagdo do 6rgdo ambiental competente, desde
gue o municipio possua conselho de meio ambiente com caréater deliberativo e plano
diretor, mediante anuéncia prévia do Orgdo ambiental estadual competente
fundamentada em parecer técnico.

§ 3° O 6rgéo ambiental competente podera autorizar a supresséo eventual e de
baixo impacto ambiental, assim definido em regulamento, da vegetacdo em area de
preservacéo permanente.

7 1dem. Medida Proviséria n. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cédigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.
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Idem. Ibidem.
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§ 4° O 6rgédo ambiental competente indicara, previamente & emissao da
autorizacdo para a supressdo de vegetacdo em area de preservacdo
permanente, as medidas mitigadoras e compensatorias que deverdo ser
adotadas pelo empreendedor.

§ 5° A suspensédo de vegetacdo nativa protetora de nascentes, ou de dunas e
mangues, de que tratam, respectivamente, as alineas “c’ e “f” do art. 2° deste
Cdédigo, somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica.

§ 6° Na implantacdo de reservatério artificial € obrigatéria a desapropriagdo ou
aquisicdo, pelo empreendedor, das areas de preservacao permanente criadas no
seu entorno, cujos parametros e regime de uso serdo definidos por resolugdo do
CONAMA.

§ 7° E permitido o acesso de pessoas e animais as areas de preservacio
permanente, para obtencdo de agua, desde que ndo exija a supressdo e nao
comprometa a regeneracdo e a manutengdo a longo prazo da vegetagéo nativa®’®.
(Grifo nosso)

Esse novo regime foi mantido pelas edicdes seguintes da MP 1.956'%, bem
como pelas MPs n. 2.080'%, 2.166"®? e suas reedi¢des. Com o advento em seguida
EC n. 32/2001'%, as regras tiveram sua validade proviséria prorrogada por mais de
10 anos™®*.

Essas alteracdes foram, inclusive, questionadas junto ao Supremo Tribunal
Federal (STF) nos autos da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 3.540
MC/DF, por meio da qual se questionou o artigo 4° da Lei 4.771/1965, com a
redacdo conferida pela Medida Proviséria 2.166-67*%°, de 24 de agosto de 2001.

¥ BRASIL. Medida Proviséria n. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e
acresce dispositivos a Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cadigo Florestal, bem como altera
o art. 10 da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR, e d& outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03
ago 2012.

180 |dem. Ibidem. O texto dos artigos citados teve sua redacdo mantida pelas seguintes reedi¢des: n° 1.956-51,

de 26 de junho; n° 1.956-52, de 26 de julho; n® 1.956-53, de 22 de agosto; n°® 1.956-54, de 21 de setembro; n°
1.956-55, de 19 de outubro; n® 1.956-56, de 16 de novembro; e n° 1.956-57, de 14 de dezembro de 2000.
Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

181 |dem. Medida Proviséria 2.080-58, de 27 de dezembro de 2000. Altera os arts. 1°, 49, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Reedi¢des: n® 2.080-59, de 25 de janeiro; n° 2.080-60, de 22 de fevereiro; n°
2.080-61, de 22 de marco; n° 2.080-62, de 19 de abril; n°® 2.080-63, de 18 de maio; e n° 2.080-64, de 13 de junho
de 2001. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

182 |dem. Medida Proviséria 2.166-65, de 28 de junho de 2001. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n®9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Reedi¢des: n° 2.166-66, de 26 de julho; e n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001.
Brasilia: 2001. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

183 BRASIL. Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61,
62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal, e d& outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF,
12 set. 2001. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm. Acesso
em 03 ago 2012.

18 |dem. Ibidem. Conforme o artigo 2°, “as medidas provisorias editadas em data anterior & da publicagio desta

emenda continuam em vigor até que medida proviséria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacéo
definitiva do Congresso Nacional” (Idem. Ibidem).

185 |dem. Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cédigo Florestal, bem como altera o art. 10
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Em sede cautelar, decidiu o STF, em setembro de 2005, por seu colegiado,
por rever a decisdo monocratica'® proferida pelo Ministro Nelson Jobim, indeferindo
o pedido cautelar e assegurando a validade da norma até a decisdo final da
demanda (ainda pendente) *¥'.

ApOs a decisdo acima citada, cabe destacar, em maio de 2009, a inclusao no
conceito de utilidade publica das “obras essenciais de infraestrutura destinadas aos

»188

servigos de telecomunicagdes e de radiodifusdo”™, para efeitos da autorizacdo de

intervengdes em APP.

2.3 A Lei 12.651/2012 e 0 novo regime das APP

O regime juridico das areas de preservacdo permanente foi profundamente
modificado com a edicdo da Lei 12.651'®° e da Medida Proviséria (MP) n. 571,
ambas de maio de 2012.

Da mesma forma que fizemos no item 2.2, traremos, além dos dispositivos
relativos as areas de preservacdo permanente em faixas marginais de protecéo,
topos de morros e encostas, 0 contexto em que os citados diplomas foram

aprovados, a partir da analise de documentos extraidos do processo legislativo,

da Lei n®9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Brasilia: 2001. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

1% |dem. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso de Mello. Decisao proferida pelo

Ministro Nelson Jobim em 25/07/2005, publicada no Diério Oficial em 02/08/2005. Brasilia: 2005. Disponivel em
http://www.stf.jus.br. Acesso em 03 ago 2012.

87 |dem. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso de Mello. Decisao proferida pelo

Tribunal Pleno em 01/09/2005, Publicada no Diario Oficial em 03/02/2006. Brasilia: 2005. Disponivel em
http://www.stf.jus.br. Acesso em 03 ago 2012.

188 |dem. Lei n° 11.934, de 5 de maio de 2009. Dispde sobre limites & exposi¢do humana a campos elétricos,

magnéticos e eletromagnéticos; altera a Lei no 4.771, de 15 de setembro de 1965; e d& outras providéncias.
Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 6 mai. 2009. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2009/Lei/L11934.htm. Acesso em 03 ago 2012.

189 BRASIL. Lei 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art61c. Acesso 03 ago 2012.

190 |dem. Medida Proviséria 571, de 25 de maio de 2012. Altera a Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, que
Disp&e sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19
de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de
1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001. Brasilia:
2012. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Mpv/571.htm#artl. Acesso em 03
ago 2012.
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disponiveis nos portais da Camara dos Vereadores e do Senado Federal na rede

mundial de computadores.

2.3.1 O contexto de Aprovacdo da Lei 12.651/2012

Desde 1999, a reforma do antigo Cadigo Florestal (Lei n. 4.771/1965) esteve
em pauta no Congresso Nacional. Na Camara dos Deputados, alguns projetos de lei

(PL) foram apresentados visando a sua substituicdo, com destaque para o PL

1876/1999, de autoria atribuida ao Deputado Sergio Carvalho™*,

Aqui vale lembrar que este PL foi editado antes da MP 1.956-50'%? que
conferiu nova redagdo aos artigos 1° e 4° da Lei 4.771/1965, estabelecendo
conceitos e novo regime para as possibilidades de supressdo de vegetacdo em
areas de preservacao permanente.

Nesse sentido, o PL 1.876/1999 tinha por finalidade estabelecer um regime
juridico que levasse em conta a dimenséo continental e as peculiaridades regionais
existentes no Brasil, deixando claras as hipéteses em que a supressado seria

permitida. Eis sua exposi¢do de motivos:

O Cadigo Florestal, instituido ha mais de 30 anos, pode ser considerado um
dos grandes marcos da legislagdo ambiental brasileira. A criac@o das figuras das
"Areas de Preservacdo Permanente”, da "Reserva Legal, bem como a
obrigatoriedade da reposicdo florestal representaram avangos significativos em
relacdo a protecdo do meio ambiente. A aplicagcdo dessa lei, toda via, ndo tem sido
facil e, muitas vezes, a preservacdo ambiental pretendida ndo tem logrado éxito.

Parte do obstaculo a fiel execucéo da lei deve-se ao aspecto formal, uma vez
gue o Cddigo Florestal apresenta dispositivos de dificil entendimento e por vezes
contraditérios entre si. Tal fato foi agravado por algumas alterages as quais, na
maior parte, ndo tiveram a preocupacao de manter a coeréncia do texto legal.

Um exemplo dos problemas encontrados é dado pelas areas de preservagéo
permanente previstas no ano 2° da lei 4.771165, que tem seus limites fixados sem
gue sejam consideradas caracteristicas importantes como o relevo, por exemplo.

Também ndo foram levados em conta aspectos socioculturais importantes,
como o fato de na Amazbnia a populagédo concentrar-se proxima aos rios.

%1 |dem. Projeto de Lei 1.876, de 20 de novembro de 1999. Dispde sobre Areas de Preservacdo Permanente,

Reserva Legal. Exploracgéo florestal e da outras providéncias. Diario da Camara dos Deputados de 20 de
novembro de 1999, p. 55.793-55.796. Brasilia: 1999. Disponivel em http://www.camara.gov.br. Acesso em 13
ago 2012.

192 |dem. Medida Proviséria n. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.
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[-]

Propomos, entdo, algumas alteracéo (sic) a Lei n- 4.771/65. A primeira consiste
na transferéncia da fixagAo dos limites das Areas de Preservagdo Permanente - APP
- para o CONAMA, possibilitando, assim, a regionalizacdo dos limites e critérios
impostos para tais areas. Impde-se, também, a ampliagédo do escopo das APP, a fim
de que se protejam ecossistemas e ndo apenas a vegetacao natural. Essa alteracao
esta presente no projeto nos dispositivos referentes a dunas, manguezais e
restingas. Propde-se qualificar como de preservacdo permanente areas nao
previstas pelo Codigo Florestal, como as veredas, as areas de pouso de arribagéo e
as cavidades naturais subterraneas. Para as APP em areas urbanas, hoje reguladas
de forma pouco clara pelo Cédigo Florestal, sugere-se a fixacdo pelo CONAMA de
limites especificos. Por fim, quanto as APP, entende-se como necesséria a previsdo
de sua utilizacdo pelas populagfes tradicionais, independentemente de autorizagdo
do IBAMA.

[-]

A fim de corrigir distor¢6es na recém aprovada Lei dos Crimes Ambientais, a
proposicdo traz artigo que altera a referida lei. Recupera-se a criminalizagdo de
condutas lesivas as areas de Reserva Legal e a omissdo na reposicdo e
recomposicao florestal, pontos inaceitavelmente excluidos do texto da lei no curso
da sua votagéo final no Congresso Nacional.

Estamos certos de contar com a valiosa contribuigdo dos ilustres pares para o
aprimoramento e a rapida aprovacgao do projeto de lei que ora apresentamos19 .

Durante os anos de 1999 a 2010, varios projetos de lei que tratavam da

mesma matéria, com enfoques e textos diversos, continuaram a ser propostos e
apensados ao PL 1.876/1999'%,

Em outubro de 2005, a Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e

Desenvolvimento Rural da Camara dos Deputados emitiu parecer contrario ao PL
1.876/1999 e ao PL 4.524/2004. Eis o entendimento externado:

(]

A falta de adequagéo do Cddigo Florestal, sobretudo no que concerne as
areas de preservacdo permanente e a reserva legal, tem prejudicado a
producdo agropecuaria em nosso Pais. O cabal deslinde da matéria, com a
remoc¢ao de pontos controversos ou ambiguos, e a defini¢do precisa dos parametros
a serem observados, viriam ao encontro dos interesses de todo o conjunto da
sociedade brasileira.

O PL n° 1.876, de 1999, tem o mérito de tentar elidir alguns problemas que se
encontram na legislagdo vigente, facilitando a interpretacdo e, por via de
consequéncia, 0 cumprimento das normas que concernem a preservacdo e ao
manejo dos recursos florestais. Todavia, sua orientacdo diverge daquela que
defendemos, ao relatar a Medida Provisoria n® 2.166-67, perante a Comisséo Mista
do Congresso Nacional, e ndo equacionaria o impasse atual.

O PL n° 4.524, de 2004, ao propor que a reposicao florestal seja feita
majoritariamente com espécies da flora nativa, preconiza uma situacao ideal,
nem sempre ao alcance do produtor rural brasileiro. Caso ndo possa cumprir
essa nova exigéncia — por falta de mudas, ou de recursos financeiros, ou por
outro motivo qualquer —, ficara ele sujeito aos rigores da legislacdo ambiental.
A proposic¢ao tende a agravar, desta forma, uma situacgédo ja dificil, enfrentada

198 CARVALHO, Sérgio. Justificacso do Projeto de Lei 1.876, de 20 de novembro de 1999. Diario da Camara
dos Deputados de 20 de novembro de 1999, p. 55.796. Brasilia: 1999. Disponivel em http://www.camara.gov.br.

Acesso em 13 ago 2012.
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Pode-se citar, a titulo de exemplo, os seguintes Projetos de Lei apensados: 2.795/03; 4.524/04; 5.398/05;

986/07; 4.091/08; 4.395/2008; 4.619/09; 5.020/09; 5.226/09;5.367/09; 5.898/09; 6.238/09; 6.313/09; 6.732/10.
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por inimeros proprietarios de terras e produtores rurais, em nosso pais'®.
(Grifo nosso)

Em Marco do ano seguinte, a Comissao de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel da mesma casa legislativa proferiu parecer pela
rejeicdo dos mesmos projetos de lei. Justificou que o debate deveria ocorrer em
torno do processo legislativo de conversdo da Medida Proviséria 2.166-67/2001,
entdo ja referendada pelo STF, cujo texto surgira de esforco coordenado pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)*°:

Deve-se registrar que o texto em vigor da MP 2.166-67/2001 foi construido em
processo coordenado pelo CONAMA, que contou com a participacdo de varios
orgdos governamentais e de representantes do setor produtivo e das entidades
ambientalistas. Organizou-se um férum amplo de debate, com o objetivo de propor
um texto de consenso que fosse uma resposta as intensas polémicas geradas pela
proposta de projeto de lei de conversdo a MP 1.956/2000 apresentada por seu
relator, Dep. Moacir Micheletto.

Tem-se considerado que a MP 2.166-67/2001 traz uma série de avangos em
relacdo ao texto anterior do Cddigo Florestal. Essa € a posi¢cdo da maior parte dos
técnicos que atuam no setor, das entidades ambientalistas e, também, das
organizagBes que representam os produtores rurais. Deve-se registrar que a MP
acata algumas propostas antigas dos ruralistas, como o computo das areas relativas
a vegetagao nativa existente em APP no calculo do percentual de reserva legal em
determinadas situacdes e a possibilidade de compensacéo de reserva legal.

A MP 2.166-67/2001, ao conceituar “utilidade publica” e “interesse social”,
especifica alguns casos em seu texto e remete ao CONAMA a complementagdo da
definicdo das obras, planos, atividades ou projetos enquadrados nessas situagoes.
Esses dispositivos séo extremamente relevantes, porque a supresséo de vegetacao
nas Allgfs s6 é admitida quando caracterizados a utilidade publica ou o interesse
social™".

Em julho de 2010, a Comisséo Especial criada em 2009 para proferir parecer
sobre o Projeto de Lei 1.876/1999 e demais apensos, aprovou o relatorio
apresentado pelo relator Aldo Rebelo, do Partido Comunista do Brasil (PCdoB)*®.
Dedicado aos ruralistas brasileiros, o texto explica o trabalho da comissédo e sua

metodologia:

19 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissao de Agricultura, Pecuéria, Abastecimento e Desenvolvimento

Rural. Parecer pela Rejeicdo dos Projetos de Lei 1.876/1999 e 4.524/2004. Brasilia: out 2005. Disponivel em:
< http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.

1% |dem. Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel. Parecer pela Rejeicdo dos Projetos de

Lei 1.876/1999 e 4.524/2004. Brasilia: mar 2006. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.

197 |dem. Ibidem.

198 A aprovacdo do parecer foi comunicada por meio do Of. 505/10, expedido pela presidéncia da citada

comissdo especial e enderecado ao entdo Presidente da Camara dos Deputados, deputado Michel Temer, que
ordenou a publicacéo no Diario da Camara dos Deputados de 17 de agosto de 2010. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.
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A Comissdo Especial criada para analisar os 11 projetos que tratam de
modificagfes do Cddigo Florestal Brasileiro é fruto dessas circunstancias impostas
pela vida, quando a lei afasta-se da realidade e ndo consegue dar conta de
disciplina-la. O Cédigo Florestal € uma boa lei de 1965, preparada por um grupo de
trabalho de elevada capacidade juridica e intelectual, destacando-se entre seus
autores a figura ilustre e patriética do saudoso desembargador Osny Duarte Pereira.

[--]

A Comissao Especial escolheu por método realizar audiéncias publicas em
Brasilia e nos Estados para colher as opinides e os depoimentos de todos os
interessados no debate sobre a matéria. Foram ouvidas as organizagGes nao
governamentais estrangeiras credenciadas no Brasil; as organizagbes néo
governamentais nacionais; as organizagbes nao governamentais locais; 0s
pesquisadores das universidades e da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa); as autoridades dos o6rgdos ambientais da Unido, de
estados e municipios; governadores, prefeitos, vereadores; agricultores pequenos,
médios e grandes, organizacGes representativas da agricultura, como a
Confederagcdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (Contag), Confederacéo
Nacional da Agricultura e Pecuaria (CNA) e Organizagdo das Cooperativas
Brasileiras (OCB). Foi possivel conhecer a diversidade e os desequilibrios proprios
do Pais que se revelam no debate do tema ambiental e florestal'®”. (Grifo nosso)

O parecer citado traz diagnostico negativo da Lei 4.771/1965 e da legislacéao

ambiental como um todo, como ilustram os trechos abaixo:

Examinando-se o Cdédigo de 1965, percebe-se que os problemas ndo devem
ser buscados nos seus principios, mas sim nas absurdas alteracfes que sofreu
em anos recentes, que o tornaram uma caricatura de si préprio, um arremedo
de seu espirito original. Bem ou mal, o Cdédigo Florestal votado em 1965, em pleno
governo militar, foi submetido ao crivo de juristas de espirito publico e a aprovacao
do Congresso Nacional. E paradoxal que em plena democracia ele tenha sido
completamente alterado por decretos, portarias, resolu¢des, instrugdes normativas e
até por uma medida proviséria que virou lei sem nunca ter sido votada. E verdade
ainda que o préprio Estado foi o primeiro a negar a aplicacéo da lei, a desrespeita-la,
fomentando o seu descumprimento.

As alteracdes tornaram de tal forma a legislagédo impraticivel que o presidente
da Republica adiou por decretos — o ultimo deles com validade de dezembro de
2009 até junho de 2011 — a entrada em vigor de alguns de seus dispositivos. A
legislacdo pbe na ilegalidade mais de 90% do universo de 5,2 milhdes de
propriedades rurais no Pais. Atividades inteiras viram-se, do dia para a noite, &
margem da lei, submetidas as pressdes e sanc¢des dos 6rgdos ambientais e do
Ministério Publico. Homens do campo, cumpridores da lei, que nunca haviam
frequentado os tribunais ou as delegacias de policia, viram-se, de repente,
arrastados em processos, acusacfes e delitos que n&o sabiam ter praticado.
Houve casos de suicidio, de abandono das propriedades por aqueles que néo
suportaram a situagdo em que foram colhidos.

[]

Passou para a ilegalidade a criagdo de boi nas planicies pantaneiras. No bioma
mais preservado do Pais, o boi € criado em capim nativo, método totalmente
sustentavel, mas que se tornou ilegal a partir da legislacdo que considera todo o
Pantanal Area de Preservacdo Permanente (APP). Fora da lei, estdo também 75%
dos produtores de arroz, por cultivarem em varzeas, pratica adotada ha milénios na
China, na india e no Vietnd, para nio falar de produtores europeus e norte-
americanos que usam suas varzeas ha séculos para a agricultura.

()

Embora constitua aspectos relevantes da mesma conservacédo de valores e
memorias da pequena e média propriedade, o grande proprietario é hoje muito
mais um produtor capitalista, cuja importancia reside em tornar a nossa

199 REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. [Parecer aprovado pela Comissdo de Agricultura, Pecuéria,

Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010]. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
agosto de 2010, p. 36911; 36914. Brasilia: 2010. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov
2011.
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agricultura competitiva no cenario internacional, no barateamento do custo
dos alimentos e na formagédo do excedente necesséario para o equilibrio das
nossas contas externas e estabilidade dos pregos internos. E verdade ainda
que essa agricultura de mercado j4 conta hoje com uma grande parcela de
pequenos e médios empreendimentos agropecuarios organizados em um sistema
eficiente de cooperativismo, mas carente de reserva de capital para investimentos
em equipamentos e tecnologia e ganhos de produtividade. A maior ameaga ao
grande produtor é a elevacdo de custos de producado imposta pela legislagédo
ambiental e florestal na realizagdo de obras, contratacdo de escritérios de
advocacia e renlncia de éareas destinadas a producdo. Ao fim e ao cabo, a
legislagdo ambiental funciona como uma verdadeira sobrecarga tributaria,
elevando o custo final do produto, ja oprimido pelo peso da infraestrutura
precéria e das barreiras néo tarifarias cobradas pelos importadores.

()

A tentativa que aqui se faz é a busca de uma adequagdo da norma nacional,
gue pode permanecer, mas submetida as possibilidades de cada estado aplica-la de
acordo com suas particularidades, até que no futuro a sociedade nacional possa se
debrucar com mais informagfes e mais estudos sobre a apropriacdo das riquezas do
Brasil pelo seu povo®. (Grifo nosso)

No voto proferido com base no relatorio e nas audiéncias publicas ocorridas, 0

deputado Aldo Rebelo prestou os seguintes esclarecimentos:

Em se tratando da questdo ambiental, o que temos visto € um confronto entre o
setor produtivo e os ambientalistas. E, apesar dos discursos pronunciados por
ambos os lados, em favor do didlogo e das solugbes equilibradas, na hora “H” nada
acontece. Tudo continua como estd, ou piora. Os desmatamentos continuam. E o
passivo ambiental, sera que depois de tantos anos de discussdes, tem diminuido? O
fato € que o numero de agricultores irregulares é enorme. O que demonstra
uma relutancia em se aceitar, aplicar e controlar a atual legislacéo.

()

Quanto as APPs que margeiam os cursos d’agua e as nascentes, ha
guase que um consenso sobre a necessidade de sua preservagéo, existindo,
entretanto, algumas duvidas com relacdo aos seus limites. J& as APPs
localizadas em topo de morro, questiona-se tecnicamente seu conceito,
critérios e limites, necessitando de uma revisao das normas?®*. (Grifo nosso)

O relator conclui o seu voto defendendo a constitucionalidade, juridicidade e
boa técnica legislativa dos Projetos de Lei n.° 1.876/99, 4.524/04, 4.091/08,
4.395/08, 4.619/09, 5.226/09, 5.367/09, 5.898/09, 6.238/09, 6.313/09 e 6.732/10,

202

bem com a aprovacéao de todos na forma do projeto substitutivo apresentado“~.

Em voto oposto e separado, o deputado Ivan valente (PSOL), denuncia

manobras para que os trabalhos da Comissdo Especial fossem dirigidos apenas por

deputados da chamada “bancada ruralista”, excluindo da dire¢ado partidos como o

200

REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999.[ Parecer aprovado pela Comisséo de Agricultura, Pecuéria,

Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010]. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
agosto de 2010, p. 36912; 36913; 36915; 36948. Brasilia: 2010. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>.
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21 1dem. Ibidem., p. 37.194; 37.196.
22 1dem. Ibidem., p. 37.170-37.277.
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PSOL e o PV, “ferindo o principio regimental de representatividade e

proporcionalidade entre as bancadas

Duarte

1203

Esse cartdo de vistas na primeira reunido e na composi¢do da Mesa Diretora
da Comissdo Especial demonstrou bem o que viria depois: Mesa e direcdo dos
trabalhos altamente tendenciosos em prol do setor da Camara dos Deputados
interessado em revogar as principais leis ambientais do Brasil e a formulagdo do
denominado ‘Relatério Aldo Rebelo’ — um documento extremamente temerario para
0 meio ambiente do pais e o clima global e despossuido das minimas caracteristicas
constitutivas basilares necessarias para a existéncia de um Caédigo Juridico de Leis
no Brasil como é o Cadigo Florestal Brasileiro.

[-]

Apesar da gravidade das proposi¢des e do impacto das alteracBes na
legislagdo ambiental brasileira, sequer os estudos e as avaliacBes da
Consultoria Legislativa da Casa designada oficialmente para acompanhar a
Comissdo Especial, p6de ser conhecido pelo conjunto dos membros da
Comisséo Especial e pela sociedade civil. Configura uma temeridade técnica e
juridica e um atropelo regimental e metodolégco do relator na formulacédo de
uma proposi¢do, o que impede a aprovagao do Substitutivo constante do “Relatério
Aldo Rebelo” e exige rejeigdo sumaria, declarando (sic) inconstitucionalidade.
(Grifo nosso)

Conforme o voto em separado dos Deputados Sarney Filho e Edson

205 ambos do PV, a destemida busca pela revogacdo do Cédigo Florestal

possui dois marcos principais: a alteracdo pelo Banco Central do regulamento de

concessao de crédito rura

1°que passou a prever a necessidade de comprovacao

da regularidade ambiental como requisito para empréstimos; a nova regulamentacao

da Lei 9.605/1998 pelo Decreto 6.514/08%°’, que passou a tipificar como infracdo

administrativa sujeita & multa a ndo averbacéo da reserva legal florestal®®,

203

VALENTE, Ivan. Voto em Separado [ao Relatério da Comissdo Mista sobre o Projeto de Lei 1.876/1999].

Diério da Camara dos Deputados de 17 de agosto de 2010, p. 37.278; 37.279. Brasilia: 2010. Disponivel em:
< http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.
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Idem. Ibidem, p. 37.279.

DUARTE, Edson. FILHO, Sarney. Voto em separado [pela rejeicdo do substitutivo apresentado pelo

Deputado Aldo Rebelo]. Brasilia: jun 2010. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov
2011.
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BRASIL. Banco Central. Resolucédo n. 3545, de 29 de fevereiro de 2008. Altera o MCR 2-1 para estabelecer

exigéncia de documentagdo comprobatdria de regularidade ambiental e outras condicionantes, para fins de
financiamento agropecuério no bioma Amazénia. Brasilia: 2008. Disponivel em:
https://lwww3.bcb.gov.br/normativo/detalharNormativo.do?N=108019002&method=detalharNormativo. Acesso em

13
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dez 2011.

Idem. Decreto 6.514, de 22 de julho de 2008. Dispde sobre as infragfes e san¢des administrativas ao meio

ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuracéo destas infracdes, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 23 jul. 2008. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/decreto/D6514.htm. Acesso em 13 dez 2011. Cumpre
ressaltar que a redacao dos artigos que tratavam a infracao e da data de sua entrada em vigor foram alterados
diversas vezes por meio dos Decretos 6.686, de 10 de dezembro de 2008, 7.029, de 10 de dezembro de 2009,
7.497, de 9 de junho de 2011, 7.640, de 9 de dezembro de 2011 e 7.719, de 11 de abril de 2012. Os artigos em
questao tinham a seguinte redacéo original: Art. 55. Deixar de averbar a reserva legal: Multa de R$ 500,00
(quinhentos reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais). § 1° No ato da lavratura do auto de infragéo, o agente
autuante assinara prazo de sessenta a noventa dias para o autuado promover o protocolo da solicitagcao
administrativa visando a efetiva averbacao da reserva legal junto ao 6rgao ambiental competente, sob pena de
multa diaria de R$ 50,00 (cinquenta reais) a R$ 500,00 (quinhentos reais) por hectare ou fracdo da érea da
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Ambos os marcos ocorreram no ano de 2008. Vale destacar que a data de
publicacdo do Decreto 6.514/2008, 22 de julho, seria futuramente incorporada em
diversos trechos da Lei 12.651/2012 como marco antes do qual ndo caberiam
sanc¢des de varias espécies, sendo possiveis diversas regularizacées.

Os deputados do PV, ao analisarem os diversos PLs apensados ao
1.876/1999 e os trabalhos da Comissdo Especial, especialmente o Substitutivo

apresentado pelo relator Aldo Rebelo, chegaram a seguinte concluséo:

Muitos projetos de lei tém sido apresentados desvirtuando as garantias fixadas
ao longo destes 45 anos pelo Cddigo Florestal. Contudo, o que sobressalta no
presente processo € a agressividade da Comissdo Especial constituida para
apreciar o PL 1.876/1999 e seus apensos. As mudancas propostas nessa
Comissdo sdo de tal magnitude que praticamente eliminam a protecdo da
vegetacdo nativa no ordenamento juridico nacional. A area de preservagao
permanente e a reserva legal, instrumentos essenciais de protecdo da
biodiversidade e da qualidade ambiental de uma forma ampla, sao
enfraquecidas sobremaneira, ensejando maiores taxas de desmatamento em
futuro imediato, ao mesmo tempo em que se regulariza quase na integra o
desmatamento ilegal ja efetuado.

()

Dizer que o Cddigo Florestal é anti-produtivista também é equivocado. As
medidas previstas no Cdédigo Florestal visam internalizar a protecdo da
vegetacdo nativa no empreendimento agropecuario, em prol dos servigos
ecossistémicos prestados pela biodiversidade, como a regulagdo do clima, a
protecdo do solo e da agua, a polinizacdo e a dispersdo de sementes e 0
controle biolégico de pragas. Todos esses servicos sdo essenciais para a
prépria producdo rural em bases perenes®. (Grifo nosso)

De outro lado, o deputado Valdir Colatto, em seu voto separado, embora
contrario ao substitutivo, concorda com a necessidade de rever a legislacéo

ambiental entdo vigente:

O parlamento brasileiro precisa ter a coragem de dar um basta no abuso e
nas injusticas que estdo acontecendo todos os dias com nossos produtores
em nome de uma falsa prote¢cdo ambiental. O éxodo rural vai se tornar insustavel

reserva. § 2° Havera a suspens&o da aplicagio da multa diaria no interregno entre a data do protocolo da
solicitacdo administrativa perante o 6rgdo ambiental competente e trinta dias apds seu deferimento, quando sera
reiniciado o computo da multa diaria. (...) Art. 152. O disposto no art. 55 entrara em vigor cento e oitenta dias
apos a publicacdo deste Decreto. (Idem. Ibidem).

208 Conforme definigao entdo vigente, a area de reserva legal, esta consiste em “area localizada no interior de
uma propriedade ou posse rural, excetuada a de preservacao permanente, necesséaria ao uso sustentavel dos
recursos naturais, a conservacgao e reabilitacdo dos processos ecoldgicos, a conservacéo da biodiversidade e ao
abrigo e protecéo de fauna e flora nativas” (BRASIL. Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001.
Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce dispositivos a Lei n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o
Cddigo Florestal, bem como altera o art. 10 da Lei n°® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que disp&e sobre o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, e da outras providéncias. Disponivel em www.senado.gov.br.
Acesso em 03 ago 2012).
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Deputado Aldo Rebelo], p. 9;10. Brasilia: jun 2010. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29
nov 2011.
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e os brasileiros vao ter que importar sua comida. Absurdo em um Pais com estas
dimensdes, mas provavel diante da realidade existente.

()

Sem respeito a realidade e as peculiaridades regionais a legislagéo torna-
se inaplicavel. O que é comprovado pelos numeros levantados pelo Ministério
da Agricultura, por exemplo, que mostra que 78% do arroz do Brasil é
cultivado em vérzeas, consideradas inutilizaveis pela legislagéo atual.

Aproximadamente 50% do café produzido em Minas Gerais e mais de 80%
das uvas do Rio Grande do Sul e toda a producédo de mag¢a de Santa Catarina
sao produzidos em declividades ou beira de rios, também consideradas areas
de preservagao permanente.

(--)

Atualmente, 67% do territorio brasileiro estdo para a agricultura e outras
atividades econdmicas. Dentro de alguns anos, serdo 77%. Neste momento,
sao 280 milhdes de hectares disponiveis para o plantio e outras finalidades, ou
seja 33% do Pais. Entretanto, ha extensdes consideradas prioritarias para a
conservacao da biodiversidade que, vao sofrer algum tipo de restricdo de uso.

Se as areas prioritarias a conservacdo da biodiversidade fossem
implementadas hoje, ndo existiriam hectares disponiveis para atividades agricolas,
tampouco para apoiar o desenvolvimento urbano e econémico, como a ampliagéo de
cidades, a construgdo de hidrelétricas e estradas, por exemplo.

Ao contréario, faltaria area para plantio de alimentos e para o crescimento da
populagao. Isso ocorre porque ja ultrapassamos, em muito, o limite de utilizagdo das
areas disponiveis.

No caso da atividade agropecuéria, ja se utilizam mais do que os 280
milhdes de hectares. Somente a pastagem ocupa 200 milhdes de hectares; o
plantio de grdos, 50 milhdes; a cana-de-agUcar, 8 milhdes; as culturas
permanentes (cacau, café etc.), 8 milhdes; as florestas plantadas, 7 milhdes de
hectares; além de outras destinacdes, como hortifrutigranjeiros, mandioca etc.

Uma das conclusdes obrigatérias sobre esses dados é que a atividade
agropecudria esta sendo praticada em areas de preservagdo permanente, de
reservas legais que ndo foram compostas ou foram utilizadas ilegalmente,
contrariando leis a consolidacdo de seu uso®'°. (Grifo nosso)

Apos a aprovacéao pela Comissao Especial em julho de 2010, em maio do ano
seguinte, o Substitutivo aprovado voltou a pauta de discussdes da Camara dos

Deputados. Numero consideravel de deputados solicitava regime de urgéncia,

elogiando o “Relatério Aldo Rebelo”?**.

Um dos poucos pronunciamentos na tribuna em sentido contrario, feito pelo
deputado Dr. Aluizio, faz um apelo por uma discussdo mais demorada do tema, com

(O8] seguintes argumentos:

Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados, todas as atencdes desta Casa estdo
voltadas para a votacdo do Cédigo Florestal, mas infelizmente poucos estdo atentos
as consequéncias deste voto. Estamos neste debate acreditando que pode-se
dominar a Terra. Que ela vai ser subjugada pela forca das nossas leis e das nossas
atitudes pouco cuidadosas.

As chuvas que mataram tantas pessoas em Friburgo e Santa Catarina nos
mostram que a vinganca da natureza contra os maus-tratos sofridos atinge
todos nés.

210 COLATTO, Valdir. Voto em separado ao PL 1.876/1999. Brasilia: jun 2010, p. 2; 4. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011. Neste voto, o deputado propde a adocao de outro
substitutivo, de sua autoria.
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J4 foram publicadas imagens de satélite mostrando o leito de um rio de 5
metros transformando-se em mais de 30 metros de casas destruidas, vidas
arruinadas, dor e lamentacdo de todos os brasileiros. Friburgo ndo merecia
essatragédia.

(--)

As varias vers6es do Caédigo tornaram impossivel o entendimento da proposta
gue esta em jogo nesta batalha sem vencedores.

Precisamos de cautela e tempo para entender como seria o Brasil com
esta nova lei ambiental. Hoje, com os estudos e as imagens de satélites,
compreendemos porque o Cadigo de 1965 previa a margem de 30 metros para
rios com 5 metros de largura. As catastrofes citadas, no Rio e em Santa
Catarina, também deixam clara esta l6gica®*?. (Grifo nosso)

Outro discurso digno de nota é o do deputado Giovani Cherini, entao

presidente da Comissdo de Meio Ambiente na Camara, segundo ele proprio afirma,

produtor rural que obedece a legislagéao florestal:

Esta na hora de este Parlamento sair do mundo imaginario dos trens-bala e
das usinas nucleares e fazer justica com o Brasil real, que trabalha e produz, o Brasil
que corresponde a 27% do PIB; a 37% dos empregos; a 90% das reservas cambiais
acumuladas.

Como, racionalmente, sustentar a tese de se obrigar as pequenas
propriedades rurais de até 4 mddulos a terem reserva legal se elas
representam hoje, em nimeros do préprio INCRA, 90% das propriedades
rurais; 70% da producdo; mas correspondem a apenas 23% da area utilizada,
tendo um tamanho médio de 60 a 80 hectares?

Pelo substitutivo, ficardo intocadas cerca de 3 milhdes de quilémetros
guadrados em florestas.

Disso resulta que cada um dos 190 milhGes de brasileiros tera 16 mil metros
guadrados de floresta para si, 0 que da cerca de 4 campos de futebol em florestas
para cada um. Isto ndo é suficiente?

Sras. e Srs. Deputados, quem aqui deseja ser responsavel pelo prejuizo
de 1 trilhdo de reais proveniente das areas subtraidas dos agricultores? Pelo
prejuizo de 1 trilhdo de reais proveniente dos gastos com recomposi¢cao
florestal? Pela vulnerabilidade do nosso Pais no exterior? Pela reducgéo
vertiginosa das reservas cambiais? Pela volta da inflagdo em razdo da alta
generalizada dos precos dos alimentos? Pela fome do trabalhador? Pela
guebradeira, primeiro, do setor primério, mas depois, com certeza, dos demais
setores da economia?

Pois bem. Quem quiser ser responséavel por tudo isso e ir contra um
parecer que ja tem 99% de acordo, que assuma as consequéncias. Esse debate
parece remeter a ideia de que todo agricultor que planta em regime de economia
familiar planta no deserto.

Pois lembrem-se de que cada agricultor que planta em regime de economia
familiar cuida da sua terra, cuida da sua agricultura e cuida da sua propriedade. O
agricultor brasileiro ndo é um predador, como alguns costumam dizer.

Orgulho-me de dizer que sou Presidente da Comissdo do Meio Ambiente
desta Casa e sou um produtor que cumpre a lei! Mas nés ndo podemos nos dar ao
luxo de atender aos interesses internacionais, aos interesses externos, e dizer que
o0 Brasil serd o pulmado do mundo, pois, para isso, deixaremos de ser o
primeiro mundo em producéo a%n'cola, em producdo de alimentos, mantendo a
mata nativa, como fazemos hoje**3. (Grifo nosso)

212

Dr. Aluizio. [Discurso sobre o PL 1.876]. Diario da Camara dos Deputados de 5 de maio de 2011. Brasilia:
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Foram apresentadas 186 emendas ao texto proposto, sendo a Ultima
Substitutiva Global, proposta pelo deputado Aldo Rebelo e aprovada em 24/05/2011
por 410 dos 513 deputados, ja com estrutura e linhas gerais mais proximas de parte
do texto que viria a ser aprovado pela Lei 12.651/2012%,

Com a aprovacdo da Emenda n. 164, foi consolidado o texto que seria
encaminhado ao Senado Federal por meio do Oficio n°® 110/11/PS-GSE, dando
origem ao PLC 30/2011.

Ja no Senado, em setembro de 2011, a Comissao de Constituicdo, Justica e
Cidadania proferiu o Parecer 1.315, favoravel a aprovacdo do PL na forma de
substitutivo, cuja finalidade principal foi adequar o texto vindo da Camara dos
Deputados a disciplina constitucional sobre a competéncia legislativa concorrente e
a edicdo de regulamentos®®.

Contudo, merece registro o0 voto em separado do senador Randolfe
Rodrigues pela rejeicdo do PLC 30/2011, segundo o qual seria “flagrante a
inconstitucionalidade pelo desrespeito ao Art. 225, § 1°, 1, I, 1ll, V e VII; ao Art. 186,
II; e ao Art. 24 8s 2° e 3°, todos da Constituicdo Federal, bem como ao principio da
proibicdo do retrocesso”®.

As Comissdes de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacao e Informatica
(CCT) e de Agricultura e Reforma Agraria optaram por apresentar Parecer Conjunto
1.316, relatado pelo Senador Luiz Henrique, em razdo do acolhimento dos
requerimentos feitos pelo citado Senador, que ja relatara o parecer da Comissao de
Constituicdo, Justica e Cidadania®"’.

O aludido documento conjunto teve a preocupacdo de estabelecer um
sistema de incentivos e contrapartidas conhecido como ‘pagamento por servigos

ambientais’, além de sistematizar as situagcdes consideradas transitérias em segoes

24 Informacdes disponiveis em: < http:/www2.camara.gov.br/atividade-

legislativa/plenario/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?ide
Votacao=4648&tipo=partido>. Acesso em 29 nov 2011.

15 BRASIL. Senado Federal. Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania. Parecer 1.315 [sobre o Projeto

de Lei da Camara n° 30, de 2011]. Diario do Senado Federal de 30 de novembro de 2011. Brasilia: Nov 2011.
Disponivel em http://www6.senado.gov.br/mate-pdf/96758.pdf. Acesso em 10 dez 2011.

1% RODRIGUES, Randolfe. Voto em separado [sobre o Projeto de Lei da Camara n° 30 de 2011]. Brasilia:
2011. Disponivel em: http://www6.senado.gov.br/mate-pdf/96127.pdf. Acesso em 10 dez 2011.
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relativas as regularizacbes de atividades até 22 de julho de 2008 em areas de
preservacdo permanente e de reserva legal florestal*®.

Ap6s a aprovacdo do citado parecer conjunto, com a consolidacdo das
emendas aceitas e alteragbes em novo substitutivo global, o PLC 30/2011 seguiu
para a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor, Fiscalizacdo e Controle
(CMA) do Senado, onde recebeu novas propostas de emendas.

A CMA aprovou, em novembro de 2011, o Parecer 1.317, com outras
alteracbes no texto, rejeitando varias e acolhendo parcialmente outras emendas,
consolidando o texto na forma de novo substitutivo global®*®.

O PLC 30/2011 passou entdo a ser debatido no plenario do Senado Federal
em regime de urgéncia, com a apresentacao, rejeicdo e acolhida de novas emendas

220

e com a aprovacao do ultimo substitutivo, com o texto“” remetido a Camara dos

Deputados por meio do Oficio n® 2.195, de 08/12/2011%%*,

De volta a Camara, o substitutivo foi encaminhado para apreciacdo da

Comissdo Especial, que proferiu parecer’?

L 223'

relatado pelo Deputado Paulo Piau
favoravel ao P

Conforme o citado parecer, os substitutivos globais aprovados na Camara e
no Senado convergiam em mais de 90%. “Ainda que alguns capitulos tenham sido
criados ou renomeados, os contetidos ndo apresentam diferencas significativas”?*.
Em alguns casos, foi reestabelecida a redacédo dada pela Camara, caso dos artigos
1° e 16, bem como de alguns incisos e paragrafos espalhados no texto.

Na votacao final do Projeto de Lei, houve polarizacdo entre, de um lado, o
texto aprovado pelo Senado, supostamente oriundo de acordo politico envolvendo o

Poder Executivo e com maiores preocupacdes ambientais, defendido pelo bloco do

218 | dem. Ibidem.
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Partido dos Trabalhadores, e, de outro, o texto do parecer da Comissédo Especial,

relatado pelo Deputado Paulo Piau.

Em seu discurso na tribuna, o Deputado Bohn Gass ressaltou que “nho Senado

foi feito o acordo exatamente com as entidades, com o Governo, com 0s partidos,

para ajudar a agricultura familiar a desenvolver um codigo que preserve o0 meio

ambiente”??.

Senado:

Assim também defendeu o Deputado Paulo Teixeira o texto do

O relatorio do Senado, de que inclusive o Deputado Paulo Piau e varios
Deputados que aqui hoje querem votar outro relatério participaram, resolvia a
questao.

N&o era o 6timo para os ambientalistas, nem para os agricultores, mas era bom
para os dois lados. Foi um pacto feito para os dois lados.

Ao voltar para esta Casa, o Deputado Paulo Piau traz um problema, ao meu
ver, para a agricultura. Qual é o problema? Tal sera o desequilibrio que esse
relatério pode, depois de votado aqui, ser vetado, e ai, Deputado Reinhold
Stephanes, prevalecerd a lei atual, em prejuizo do pequeno agricultor e em

detrimento de um didlogo posterior para as questdes que poderiam ser resolvidas®%®.

O Deputado Bohn Gass, fazendo novamente uso da palavra, reitera os

argumentos e forma detalhada:

O Governo da Presidenta Dilma, no Senado, junto com todos os partidos
e com todas as representacdes da sociedade civil organizada, fez seu relatério,
de fato, pensando a producdo e a preservacdo ambiental. No relatério do
Senado, nés diferenciamos o agricultor familiar, que produz comida, mantém sua
familia e seu desenvolvimento. Esse relatério poderia ter uma especificidade, porque
poderia contabilizar a Reserva Legal com as Areas de Preservacdo Permanente.

O que aconteceu aqui na Camara, com o relatério do Deputado Paulo Piau, foi
exatamente o contrario. Eu falei insistentemente, por diversas vezes, apelando para
0 nobre Relator para que S.Exa. aceitasse o que foi construido no Senado, porque,
ao ndo manter aquilo e aceitar as alteragdes propostas aqui, vamos estar, em
primeiro lugar, dando anistia aos latifundiarios dos crimes ambientais
cometidos. Em segundo lugar, n6s ndo vamos diferenciar o agricultor familiar,
gue precisa de uma atencéo especial, do latifundiario. Em terceiro lugar, tudo o
gue esta destruido hoje, do ponto de vista da natureza, até a destruicdo das
matas em cima dos leitos dos rios, das nascentes, 0 que gera preocupacao
com a agua, tudo isso desaparecerd, porque ndo ha nenhuma exigéncia de
reposicdo. Pois bem, o grande problema que nds temos € exatamente a
questdo da gua, e essa ndo esta sendo respeitada®’. (Grifo nosso)

Ao final, acabou prevalecendo na redacao final, aprovada em 25 de abril de

2012, o relatério da Comisséao Especial, em detrimento daquela oriunda do Senado
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Federal. Apds sua aprovacédo, seguiu o PL para ser sancionado pela Presidéncia,

que o aprovou com doze vetos.

2.3.2 AMP 571/2012 e seu contexto de aprovacao

Buscando preencher as vérias lacunas criadas no texto legal com os vetos
realizados, a Presidente Dilma Rousseff editou a Medida Proviséria (MP) n. 571,
publicada em 28/05/2012 no Diario Oficial da Unido, juntamente com a Lei
12.651/2012, revogando-se, expressamente a Lei 4.771/1965%%,

A medida editada provisoriamente pelo Poder Executivo, com forca de lei, fez
cerca de trinta alteracdes no texto da Lei 12.651/2012, resgatando pontos acordados
no Senado.

A exposicdo de motivos para a edicdo da MP 571/2012 traz as razbes
adotadas pelo Poder Executivo no uso deste instrumento e dos vetos realizados no
texto da Lei 12.651/2012:

De forma cuidadosa, os vetos buscaram evitar inseguranca juridica em
assuntos téo relevantes para o pais, como a garantia das atividades produtivas
e apreservacdo do meio ambiente. Visaram, também, estabelecer o equilibrio
entre os principios constitucionais envolvidos, a exemplo da valorizagdo do trabalho
humano, da livre iniciativa, da reducdo das desigualdades sociais e da defesa do
meio ambiente. Vetou-se, portanto, para evitar o desequilibrio entre esses
valores, ndo permitindo uma ampla anistia aos que descumpriram as leis
ambientais, impedindo que se impusesse uma oneragdo maior aos pequenos
proprietarios rurais e, assim, garantindo um tratamento equanime quanto as
responsabilidades de recuperacédo das areas desmatadas.

Dessa maneira, as alteragbes e acréscimos propostos a Lei n° 12.651, de
2012, tém por objetivo assegurar a adequacado da nova legislagdo ndo somente ao
Nnosso contexto constitucional, como também as demandas da sociedade por um
desenvolvimento econdmico, social e ambientalmente equilibrado. Nesse sentido, a
presente medida proviséria propde desde ajustes em alguns dispositivos até a
redacéo de novos artigos, almejando dar coeréncia, completude e consisténcia ao
conjunto da Lei n° 12.651, de 2012, bem como evitar a vacancia de normas, em vista

da revogacso do Codigo Florestal, estabelecido pela Lei n° 4.771, de 1965%%°.

(Grifo nosso)
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Logo ap0s a entrada em vigor, a MP 571 foi questionada perante o Supremo
Tribunal Federal (STF), por meio da Medida Cautelar no Mandado de Seguranca n.
31.397%°, sob o argumento de burla ao devido processo legislativo. Contudo, o STF
decidiu pela validade da MP, uma vez que seu conteldo ainda seria examinado pelo

Congresso Nacional, conforme o trecho da ementa abaixo reproduzido:

Diversamente do ventilado pelos Impetrantes, ndo ocorreu a abreviacdo do
processo legislativo ordinario, porquanto a edicdo de Medida Proviséria ndo tem o
conddo de obstar a apreciacdo do veto pelo Congresso Nacional. Muito pelo
contrario. No tocante aos temas sancionados na PL n° 1.876/1999, a edicdo de
Medidas Provisorias apenas suspende a sua eficacia, inexistindo qualquer
revogagcdo aparente. Vale dizer, retiram-se, temporariamente, os efeitos dos
aludidos preceitos, ndo maculando a sua existéncia no ordenamento juridico. Em
outras palavras, cabera ao proprio Congresso Nacional, quando da deliberagdo da
MP, o juizo decisivo de saber se havera ou ndo a revogagdo dos preceitos
sancionados na PL n° 1.876/1999. Rememore-se que, nesta ocasido, o Congresso
Nacional examinara tanto os pressupostos de edigdo — relevancia e urgéncia —
guanto a oportunidade e conveniéncia da sua conversdo em lei ou da rejei¢cdo da
MP. Assim, se convertida a MP em lei, havera a revogacéo de tais preceitos, ainda
gue anteriormente sancionados pela Presidenta Dilma Roussef. Do contrario,
manter-se-do incélumes estes dispositivos legais. E, essa decisdo, repete-se, é
atribuida soberanamente ao Congresso Nacional. Por outro lado, no que pertine aos
preceitos vetados pela Presidenta Dilma Roussef, ndo ha que se cogitar de
suspensédo da eficacia, porquanto ndo ingressaram no ordenamento juridico (plano
da existéncia) e, por conseguinte, ndo se encontram aptos a produzir seus efeitos
(plano da eficacia). Ocorre que a circunstancia de o veto presidencial encontrar-se
pendente de deliberacéo pelo Congresso Nacional ndo obsta que a Presidenta da
Republica edite uma MP regulando o tema, desde que presentes 0s seus
pressupostos constitucionais. Mas néo é s6. A Constituicdo de 1988 prevé o controle
politico pelo Congresso Nacional acerca dos pressupostos de urgéncia e relevancia
das Medidas Provisérias. Com efeito, em seu art. 62 8 9°, a Lei Fundamental dispde
gue caberd a Comissédo Mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisérias e sobre elas emitir parecer, de modo que, na espécie, basta o Congresso
Nacionazll3 1exercer este crivo e verificar se, efetivamente, ha urgéncia e relevancia da
matéria™".

Em seguida, a referida Medida Provisoéria, comecou a tramitar no Congresso
com vistas a sua conversdo em Lei. Criou-se uma Comissdo Mista com membros da
Camara e do Senado, para avalia-la, presidida pelo Deputado Bohn Gass e pelo
Senador Jorge Viana, tendo como relatores o Senador Luiz Henrique e o Deputado
Edinho Aratjo?*.

A citada Comisséo proferiu o Parecer CN 19/12 favoravel a aprovacédo da MP,

acolhendo algumas e rejeitando outras tantas das quase 700 emendas

230 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Mandados de Seguranca n. 31.397. Relator:

Ministro Luiz Fux. Julgamento em 12/06/2012. Decisao monocratica publicada no Diario de Justi¢ca Eletrdnico em
14/06/2012. Brasilia: 2012. Disponivel em http://www.stf.jus.br. Acesso em 13 ago 2012.

2L | dem. Ibidem.

%32 pisponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=545925. Aceso

em 13 ago 2012.


http://www.stf.jus.br/
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=545925
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apresentadas. De acordo com o parecer em questao, procurou-se “manter a maioria
dos dispositivos da Medida Proviséria com poder de resgatar os termos do texto
aprovado no Senado Federal. Dessa forma, a grande maioria das emendas que nao
convergem para essa situacdo foram (sic) rejeitadas”?*>,

O texto proposto pelo Parecer CN 19/12 foi aprovado na Céamara em
setembro de 2012. O Projeto de Conversao da MP n. 571/2012 foi entdo ao Senado,

onde foi aprovado®*

, remetido a Presidéncia da Republica, que o sancionou, dando
origem a Lei 12.727, de 18 de outubro de 2012. Alguns dispositivos do texto foram
vetados, mas ndo se possui noticia da derrubada dos vetos pelo Congresso
Nacional.

O atual regime das areas de preservacado permanente ficou configurado pela
Lei 12.651, com as alteracdes trazidas pela Lei 12.727, ambas do ano de 2012. Da
leitura dos dispositivos, percebe-se que o regime juridico das areas de preservacao
permanente esta agora organizado de forma significativamente distinta daquela
antes prevista na Lei 4.771/1965, com a redacao vigente até maio de 2012%%°,

Por essa razdo, dedicou-se um capitulo especifico para a analise juridico-
doutrinaria dos dispositivos acima, tendo como critério o foco naqueles que dizem
respeito as APP de cursos d’agua, encostas e topo de morros.

As alteracbes realizadas na legislacdo florestal e o cenario de riscos que
persiste apds a tragédia da Regido Serrana, vistos nesta primeira parte desta tese
(Capitulos 1 e 2), serdo, respectivamente, objeto de analises doutrinaria (Capitulo 3)

e teoria (Capitulo 4), que caracterizam a parte da pesquisa a seguir.

3 BRASIL. Congresso Nacional. Comissédo Mista da Medida Proviséria n. 571, de 25 de maio de 2012. Parecer

n. 19 de 2012, p. 20. Brasilia: 2012. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1023047&filename=PAR+19+MPV571
12+%3D%3E+MPV+571/2012. Acesso em 13 ago 2012.

234 |Informacdes disponiveis em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=107223.

Acesso em 20 out 2012.

25 Cabe esclarecer que esta tese foi defendida em dezembro de 2012, ndo havendo noticia até o momento da

defesa, de alteragdes no texto legal ou da declaracéo de inconstitucionalidade da Lei 12.651/2012.


http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1023047&filename=PAR+19+MPV57112+%3D%3E+MPV+571/2012
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1023047&filename=PAR+19+MPV57112+%3D%3E+MPV+571/2012
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=107223
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3 O REGIME JURIDICO APOS AS LEIS 12.651 E 12.727 DE 2012

O Capitulo anterior descreveu a consagracdo do instituto das areas de
preservacao permanente (APP) e a alteragbes ocorridas no regime desses espacos
territoriais especialmente protegidos (ETEP) até se chegar ao regime juridico
atualmente em vigor, dotado de extrema complexidade.

Com o intuito de demonstrar as alteragcbes no regime das APP de cursos
d’agua, topos de morros e encostas, frequentemente relacionadas a tragédias como
a ocorrida na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro (Capitulo 1), passa-se a

analise dos dispositivos em vigor, justapostos aos revogados.

3.1 Do Direito Florestal ao Direito Ambiental

Até meados do século passado, 0s recursos nhaturais foram vistos (em certa
medida ainda o sdo) como inesgotaveis, meros bens de capital, insumos. Em
consonancia com essa visao, o Direito tutelou de maneira pontual alguns bens
juridicos especificos que, isoladamente, eram considerados importantes, com o
condao de garantir atividades econémicas.

Por exemplo, o tratamento juridico conferido as florestas pelo primeiro Codigo
Florestal (de 1934) espelhava a preocupacdo com a garantia das atividades
econdmicas que tinham como insumos principais o solo, a lenha e os recursos
hidricos.

Sobressaia a época a preocupacdo com o fornecimento de madeira em
escala necessaria de forma perene para o atendimento das muitas necessidades
daqueles tempos em que tal recurso ainda era predominante na manufatura de
méveis e utensilios de todo o género.

Sobre esse aspecto, é revelador o trecho da obra do Jurista Osny Duarte
Pereira®®, intitulada Direito Florestal Brasileiro, encomendada pelo extinto Instituto

do Pinho, entdo 6rgéo regulador das atividades de silvicultura®®’.

2% pEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1950.
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Para o citado jurista, o Direito Florestal, dotado de autonomia e coédigo
préprios, teria por objeto “reunir um conjunto de normas destinadas a utilizar e
desenvolver a vegetacdo como instrumento de funcdes da natureza e como reserva

de material lenhoso”?%®

ou, como sintetiza em outro trecho, “reunir preceitos com o
fim de estancar o desflorestamento e incrementar o replantio, estabelecendo ao
mesmo tempo, medidas de defesa do solo e da mata, para seguranca do papel
benfazejo das arvores?*.

Sob o prisma doutrinario, deve-se esclarecer que a analise da legislacao
objeto desta pesquisa, ainda que tenha inicio no ambito do Direito Florestal, orienta-
se pelas concepgdes que surgiram e se desenvolveram juntamente com Direito
Ambiental.

Bem esclarece Frangois Ost que o Direito Ambiental nasce de uma
contradicdo. Apos a falha constatada do paradigma de protecéo liberal — baseado na
propriedade e no mercado livre, 0 Estado passou a ter de intervir na economia e no
ambiente. Assim, passou a ter que proteger bens que frequentemente lesa®*.

A Conferéncia das Nacdes Unidas (ONU) sobre Meio Ambiente®*

, realizada
em Estocolmo em 1972, é considerada o marco inicial do Direito Ambiental e teve o
escopo de consagrar a mudanca de paradigma ocorrida no final da década de 1960.
Os Estados participantes e signatarios proclamam que o homem é fruto e produtor

da natureza, que Ihe possibilita 0 sustento e o crescimento, moral, social e espiritual:

O homem é ao mesmo tempo obra e construtor do meio ambiente que o cerca,
o qual Ihe da sustento material e |he oferece oportunidade para desenvolver-se
intelectual, moral, social e espiritualmente (...) os dois aspectos do meio ambiente

%7 Conforme definigao do IBGE, a silvicultura consiste no “manejo cientifico das florestas (nativas ou plantadas)
para a produgao permanente de bens e servigos” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —-IBGE.
Vocabuléario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004).

238 pEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1950, p. 147.

%9 1dem. Ibidem., p. 149.

240 OST, Francois. A Natureza @ Margem da Lei: A Ecologia & prova do Direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995,
p. 121.

24! Ressalta o doutrinador Geraldo Eulalio do Nascimento e Silva que “coube ao Conselho Econdémico e Social,

(ECOSOC) ainiciativa de convocar uma Conferéncia com o objetivo de evitar a degradacéo do meio ambiente. A
ideia contou com a aprovacgao da Assembleia Geral em dezembro de 1968, quando se decidiu a sua realizagdo
em 1972. Foi tracada uma série de instru¢des a serem cumpridas pelo Secretario Geral, no sentido de que
consultasse os Estados membros, as organiza¢des governamentais e ndo governamentais. O ECOSOC
recomendou que a Conferéncia ndo deveria “se envolver em discussfes sobre temas de cunho restrito, mas
visar a tépicos mais amplos de interesse geral da humanidade” (SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento Silva.
Direito Ambiental Internacional. Rio de Janeiro: THEX, 1995, p. 26).
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humano, o natural e o artificial, séo essenciais para o bem-estar do homem e para o
gozo dos direitos humanos fundamentais, inclusive o direito a vida mesma?**

A partir dessa nova visdo, consolidou-se o entendimento doutrinario®”® e
jurisprudencial®** de que o meio ambiente esta diretamente relacionado a qualidade
digna de vida tutelada, sendo, portanto, auténtico direito fundamental. O principio

inaugural do aludido documento vem associado aos direitos fundamentais:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de
condi¢cbes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe
permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigagéo de
proteger e melhorar o meio ambiente para as geracdes presentes e futuras®*.

Alexandre Kiss destaca que “a partir da década de 1970, o Direito passou a
tutelar todo e qualquer elemento, seja natural, artificial ou cultural, necessario a
sadia qualidade de vidas das presentes e futuras geracdes”**°.

Com a consolidagéo do Direito Ambiental enquanto ramo juridico autbnomo e
disciplina de estudo, prevalecem normas de prevencdo, precaucdo e
responsabilidade por resultados ou riscos, qualquer que seja sua origem. Essas
coexistem com outras legislacdes setoriais, disciplinando aspectos e recursos
ambientais especificos e estabelecidas conforme a tipologia de certas atividades.

Por exemplo, mais do que um mero regulamento das atividades agricolas ou
de silvicultura, tais normas refletem preocupacfes ambientais e restricbes que
recaem sobre varias espécies de atividades, tais como a edificacdo e regularizacao

de construcdes, as praticas agricolas.

No final dos anos setenta tornou-se cada vez mais claro que, embora a
protecdo do ambiente impusesse a necessidade de uma regulamentagcdo nos
diferentes sectores do ambiente, esta ndo podia ser considerada suficiente. Havia

242 ORGANIZACAO DA NACOES UNIDAS. Declaracgéo de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano,

preédmbulo.

243 Em se tratando dos direitos fundamentais, esclarece José Afonso da Silva que “no qualificativo fundamentais

acha-se indicacdo de que se tratam de situacdes juridicas sem as quais a pessoa humana nao se realiza, ndo
convive e, as vezes, nem mesmo sobrevive: fundamentais do homem no sentido de que a todos, por igual,
devem ser, ndo apenas formalmente reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados” (SILVA, José
Afonso da. Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p.720).

244 Nesse sentido o STF ja pacificou o entendimento de que “trata-se de um tipico direito de terceira geracao (ou

de novissima dimens&o), que assiste a todo o género humano” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540
MC/DF. Ministro Relator: Celso de Mello. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 01/09/2005. Brasilia:
2005. Disponivel em www.stf.jus.br. Acesso em 13 ago 2012.

245 ORGANIZACAO DA NACOES UNIDAS. Declaracio de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano,
preédmbulo, principio n. 1.

246 KISS, Alexandre. Direito Internacional do Ambiente. Vers3o traduzida por Maria Gabriela de Braganca.

Lisboa: Centro de Estudos Juridicos, 1996, p. 5.


http://www.stf.jus.br/
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gue atacar ndo apenas 0s meios atingidos pela poluicdo, mas também as proprias
substancias poluentes. Sobrepfs-se assim a regulamentacdo setorial uma
regulamentacéo transversal, virada para as substancias tdxicas e perigosas, bem
como para as radiagdes®"’.

Conforme Mauricio Mota, em trabalho que investiga o conceito de natureza e
a reparacao de externalidades negativas, “o direito ambiental coloca para a ciéncia
do direito novos problemas que ndo haviam sido demandados antes, nem pelo
direito publico, nem pelo direito privado”*.

A prépria nocdo do ambiente enquanto um bem juridicamente protegido
demonstra estas novas demandas. Sua natureza difusa implica a possibilidade de
sua tutela tanto pelo Estado quanto pela sociedade, independentemente do carater
publico ou privado de determinados recursos naturais ou de quem seja a
propriedade onde se localizem?*.

Vale aqui reproduzir o pensamento de Paulo Afonso Leme Machado a

respeito do Direito Ambiental:

O Direito Ambiental € um direito sistematizador, que faz a articulacdo da
legislacdo, da doutrina e da jurisprudéncia concernentes aos elementos que
integram o ambiente. Procura evitar o isolamento dos temas ambientais e sua
abordagem antag6nica. Nao se trata mais de construir um Direito das aguas, um
Direito da atmosfera, um direito do solo, um Direito florestal, um direito da fauna ou
um direito da biodiversidade. O Direito Ambiental ndo ignora o que cada matéria tem
de especifico, mas busca interligar estes temas com a argamassa da identidade dos

247 1 dem. Ibidem., p. 46.

248 MOTA, Mauricio. O conceito de natureza e a reparacao das externalidades ambientais negativas. In: MOTA,

Mauricio (coord.) Elementos Tedricos do Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p.24. Prossegue o
autor aduzindo que “Questdes como o custo do uso dos recursos naturais, a plena reparabilidade dos danos
ambientais, o direito ao meio ambiente saudavel das geracges futuras, a equidade intergeracional, o objeto a ser
preservado nos diversos ecossistemas, toda essa complexidade esta a exigir uma rigorosa definicdo do que seja
a natureza e o género de direito a esta associado” (Loc. Cit.).

249 Conforme Mauricio Mota, “esse novo desenho institucional é pleno de consequéncias juridicas. O bem
ambiental pode ser conceituado agora como um direito difuso, de natureza publica e imaterial, que todos detém
em comum, inapropriavel em termos de frui¢do individualizada, envolvendo uma relacéo de equilibrio complexa,
transtemporal (para as presentes e futuras geracgdes), cuja defesa é aberta a titularidade de toda a coletividade.
A nocao de ambiente €, assim, unitaria e geral, e requer protecao juridica, dado que sua conservagao se
considera fundamental para o desenvolvimento da pessoa” [...] O meio ambiente é uma totalidade, nesse sentido
se constitui, como vimos, num macrobem. Sua natureza é a de uma coisa comum a todos (communium
ominium). Os bens ambientais (“microbens”) como elementos que constituem o meio ambiente (macrobem),
possuem a mesma natureza publica de uso comum (communes omnium). Logo, a dupla afiliacéo vai dar ensejo
a um regime de responsabilidade igualmente duplo. Uma acao degradadora estd provocando danos ao mesmo
tempo ao macrobem e ao microbem, e a reparagdo deve ser de tal magnitude que possibilite a recuperacgdo da
res (ou das res) afetada(s) individualmente e também do meio ambiente. O meio ambiente é indisponivel, ele nao
pode ser negociado. Sendo res omnium, ndo esté na titularidade do Poder Publico poder dispor dele. Deve-se
ter, contudo, cuidado ao expressar essa caracteristica. Sendo algo préprio ao interesse de todos, € claro que
deveré atender a todos. Um ndmero muito maior de individuos habitando a biosfera significard um novo nivel de
equilibrio ambiental, por vezes, menor do que existia anteriormente” (MOTA, Mauricio. Funcéo Socioambiental
da Propriedade: A compensacéao ambiental decorrente do principio do usuario pagador na nova interpretacao do
Supremo Tribunal Federal. In: MOTA, Mauricio (coord.). Funcéo Social do Direito Ambiental. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009, p. 3-68).
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instrumentos juridicos de prevencao e reparacéo, de informacdo, de monitoramento
e participacao®’.

Em 1992, vinte anos ap6s a Conferéncia de Estocolmo, realizou-se na Cidade
do Rio de Janeiro nova conferéncia ambiental promovida pela ONU. Denominada de
Cupula da Terra (Earth Summit), a “RIO 92" reuniu delegag¢bes de Estados e
Organizacbes Nao Governamentais (ONGs) em Férum Paralelo. Nesta ocasido
foram assinadas a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento; a
Agenda 21; a Declaracdo de principios sobre Florestas; as Convencdes sobre
Diversidade Biologia e Mudancas Climaticas®>".

No preambulo da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, reafirmam-se os principios da conferéncia de Estocolmo®% O
documento vai além, estabelecendo a erradicacao da pobreza como indispensavel a
realizacdo do desenvolvimento sustentavel, somente possivel com a eliminacédo dos
padrdes insustentaveis de producdo e consumo e com a promoc¢ao de politicas
demogréficas adequadas %3,

O més de junho de 2012 marcou duas décadas da Cupula da Terra e a
realizacdo outra conferéncia de grande porte organizada pela ONU e sediada no
Brasil.

A Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel ou
“‘Rio +20”, compreendeu a renovacdo de compromissos ja assumidos, bem como a
avaliacdo dos avancos, retrocessos e lacunas existentes na agenda ambiental®®*,
apresentando como resultado uma declaracdo de principios, sem a assuncéo de
compromissos ou tratados de inegavel importancia. A declaracéo final traz um item

especifico sobre as florestas®®.

%0 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 62-63.

%1 |Informagdes retiradas do portal <http://www.un.org>. Acesso em 26 nov 2007.
%2 ORGANIZACAO DA NACOES UNIDAS. Declaracdo do Rio de Janeiro Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, preAmbulo; principios n. 3, 4 e 11.

23 | dem. Ibidem.

%4 |dem. Rascunho zero. Disponivel em <http:/www.rio20.gov.br>. Acesso em 13 mar 2012.

55 “Destacam-se o0s beneficios sociais, econdmicos e ambientais das florestas para as pessoas e as

contribuicdes da gestao florestal sustentavel para os temas e objetivos da Conferéncia. Apoiamos politicas
intersetoriais e interinstitucionais que promovam o manejo florestal sustentavel. Reafirmamos que a vasta gama
de produtos e servigos que as florestas fornecem cria oportunidades para resolver muitos dos mais prementes
desafios do desenvolvimento sustentavel. Conclamamos os maiores esfor¢os para alcancar a gestao sustentavel
das florestas, com a criagdo de florestas, a recuperacao e o reflorestamento, e apoiamos todos os esforgos que
efetivamente desacelerem, parem e revertam o desmatamento e a degradacao florestal, incluindo a estimulagéo
do comércio de produtos florestais licitos. Notamos a importancia de iniciativas em curso, tais como a redugéo de
emissdes por desmatamento e degradacéo florestal nos paises em desenvolvimento, e o papel da conservacao,


http://www.un.org/
http://www.rio20.gov.br/
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Ao menos nesse momento, ndo se pode dizer que esta conferéncia das
Nacbes Unidas represente um avanco em relagdo as anteriores. Tampouco houve
tempo suficiente para que a doutrina especializada tenha se manifestado avaliando
0 encontro e seu documento final.

Entretanto, no que refere a tutela das florestas, parece paradoxal o contetdo
da declarac¢do da ONU feita no Brasil com a nova lei florestal péatria, aprovada pouco
antes do inicio oficial da Rio+20 e recentemente modificada pela Lei 12.727/2012.

3.2 APPS, existéncia e fundamentos: semelhancas e rupturas com as

Florestas Protetoras

Desde o primeiro Codigo Florestal de 1934 até a edicdo da Lei 12.651/2012
existe uma lacuna no que se refere ao conceito legal de floresta. Embora 0 senso
comum possa levar-nos a ideia de que flora e floresta séo sinénimos, esta posicao &
equivocada. Ao analisar a Constituicdo Federal de 1988, José Afonso da Silva faz a

seguinte observacao:

A Constituicdo distingue entre flora e floresta. Menciona-as em um Unico
dispositivo apenas uma vez, quando prevé a competéncia comum da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios para preservar as florestas, a fauna e a flora
(art. 23, VII). Quando trata da legislagéo concorrente entre Unido e Estados apenas
menciona as florestas, ndo fala na flora. Ja no art. 225, § 1°, VII, incumbe ao Poder
Publico Proteger a fauna e a Flora, ndo se refere destacadamente a floresta. Note-
se, por importante & compreensao conceitual, que “flora” é termo sempre empregado
no singular, enquanto a palavra “floresta” esta sempre no plural.

Vem dai a ideia de que flora é um coletivo que se refere ao conjunto das
espécies vegetais do pais ou de determinada localidade®®.

manejo sustentavel de florestas e aumento dos estoques de carbono florestal nos paises em desenvolvimento.
Fazemos um apelo para maiores esforgos no reforco dos quadros de governanca florestal e dos meios de
execuc¢do, em conformidade com os instrumentos juridicamente ndo vinculantes no que diz respeito a todos os
tipos de florestas para alcancar uma gestéo sustentavel das florestas. Para esse fim, comprometemo-nos a
melhorar as condi¢Bes de vida das pessoas e comunidades, criando as condi¢cdes necessarias para uma gestéo
sustentével das florestas, inclusive através do refor¢o de cooperacao nas areas de financgas, transferéncia de
comeércio, de tecnologias ambientalmente saudaveis, de capacitacdo e de governanga, bem como através da
garantia do direito & posse da terra, particularmente em termos de tomada de decisdes e compartilhamento de
beneficios, de acordo com a legislagdo e prioridades nacionais” (Idem. Declaracéo final da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio + 20), item 193. Versdo traduzida para o portugués
por Julia Crochemore Restrepo. Disponivel em http://riomais20sc.ufsc.br/files/2012/07/O-Futuro-que-
queremosl.pdf. Acesso em 17 jul 2012).

256 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 160-161.
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A doutrina em geral recorre com frequéncia ao conceito de floresta adotado
por Hely Lopes Meirelles. Em obra atualizada apds a edicdo da CRFB de 1988, ele
define o termo como “forma de vegetagéo, natural ou plantada, constituida por um
grande nimero de arvores, com o minimo de espacamento entre si"*>".

Como visto no capitulo anterior, o Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de
19348 aprovou o primeiro Coédigo Florestal Brasileiro. “Sua preocupagdo
verdadeira era com a exploracgéo florestal, com a utilizac&o racional e adequada dos
‘recursos florestais’ para fins econdmicos”>*°.

Sobre esse aspecto, é esclarecedora a passagem da obra do Jurista Osny
Duarte Pereira®®, intitulada Direito Florestal Brasileiro e considerada pioneira. O
ensaio fora encomendado pelo extinto Instituto do Pinho, entdo 6rgéo regulador das
atividades de silvicultura®®.

A citada obra representa a Unica referéncia doutrinaria dessa época de que se
tem conhecimento, contemporanea, portanto, a vigéncia do Cédigo de 1934, que
consagrou o instituto das florestas protetoras, longinquo antecessor das areas de
preservacao permanente.

Ao comentar o instituto mais antigo, deixando cristalina a visdo que prevalecia
a época sobre as florestas, Osny Pereira Duarte ressalta que “a tutela legal se dirige
aos efeitos favoraveis dos bosques, na manutencdo das superficies proprias para a
agricultura, na reproducdo das arvores necessarias ao consumo, para as geracoes
vindouras™®,

Dentre as florestas consideradas protetoras, destacamos aquelas que, em
razdo de sua localizagéo, servissem, nos termos do Cédigo de 1934, conjunta ou

isoladamente, para “conservar o regime das aguas” e/ou “evitar a erosao das terras

%7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 16. Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991,

p.471. Trata-se de obra escrita ainda em vida, publicada ap6s o falecimento do autor 1990.

258 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Codigo Florestal que com este baixa. Rio de

Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm.
Acesso em 13 set 2012.

20 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012, p. 321.

%50 pEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1950.

261 Conforme definigao do IBGE, a silvicultura consiste no “manejo cientifico das florestas (nativas ou plantadas)
para a producao permanente de bens e servigos” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —-IBGE.
Vocabuléario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004).

%2 Op.Cit., p. 189.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm
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pela acdo dos agentes naturais Osny Duarte, com base em literatura

especializada, qualifica essas duas func¢des da seguinte forma:

As matas fazem o papel de esponja, como expos A. Bertin, notavel professor
do Instituto Nacional de Agronomia Colonial de Paris, no estudo citado neste
trabalho, retendo 61% das aguas das chuvas, enquanto que a terra nua absorve
apenas 6%. Creio que isto basta, para fazer calar a todos os advogados da
devastacéo.

[-]

Reconhecido o papel armazenador de aguas que exercem os bosques, segue-
se naturalmente que eles podem cooperar, para reter vastas quantidades de chuvas
que sdo depois gradualmente encaminhadas para os regatos, os ribeirdes, 0s rios,
sem o perigo de enchentes, que ocorrem quando a chuva é langada num solo
impermeavel e é imediatamente dirigida para as corrente fluviais.

(--)

Conhecidos sé@o os efeitos das arvores sobre as barrancadas. Constituem o
meio mais eficiente de impedir os desmoronamentos, seja para dentro dos rios, seja
sobre o leito das vias de comunicagdo. O emaranhado das raizes contém
incalculaveis massas de terra e pedras, assegurando com isso o calado das vias
fluviais e o livre transito nas estradas de ferro ou de rodagem, com a supressao das
barreiras de tdo nocivas consequéncias, tdo frequentes em quase todas as vias,
todas as vezes que chuvas mais ou menos prolongadas caem sobre elas®*.

O Codigo de 1934 possuia o instituto das florestas protetoras praticamente
dependente de ato declaratério do Poder Publico, que caberia a Unido, podendo,
contudo, ser praticado supletivamente por estados e autoridades locais.

Esse ato deveria ser precedido de estudos que comprovassem estarem
presentes fungdes tais como “conservar o regime das aguas” e “evitar a erosédo das
terras pela acdo dos agentes naturais”*®>.

Embora ndo fosse este primeiro diploma claro e direto a respeito, Osny
Duarte Pereira sustentou, a partir da leitura do artigo 22°°° do Decreto n. 23.793, de
23 de janeiro de 1934%°’, a existéncia de florestas protetoras que independeriam da

préatica de tal ato declaratorio:

263 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Cédigo Florestal que com este baixa, artigo

4°, Rio de Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-
1949/D23793impressao.htm. Acesso em 13 set 2012.

%64 PEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1950, p. 188; 190-191.

265 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Codigo Florestal que com este baixa, artigo

10, caput e paragrafo Unico. Rio de Janeiro: 1934. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm. Acesso em 13 set 2012.

26 1dem. Ibidem., art. 22. Art. 22. E prohibido mesmo aos proprietarios: (...) b) derrubar, nas regides de

vegetagdo escassa, para transformar em lenha, ou carvdo, mattas ainda existentes 4s margens dos cursos
dagua, lagos e estradas de qualquer natureza entregues & serventia publica; (...) g) cortar arvores em florestas
protectoras ou remanescentes (excluidos os parques), mesmo em formacao, sem licenga previa da autoridade
florestal competente, observados os dispositivos applicaveis deste codigo, ou contrariando as determinagdes da
mesma autoridade; h) devastar a vegetagéo das encostas de morros que sirvam de moldura e sitios e paisagens
pitorescas dos centros urbanos e seus arredores ou as mattas, mesmo em formacao, plantadas por conta da
administrac&o publica, no caso do artigo 13, 8§ 2°, ou que, por sua situacao, estejam evidentemente
compreendidas em qualquer das hypotheses previstas nas letras a a g, do artigo 4°. (grifou-se).

%7 |dem. Ibidem.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm
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Independente, porém, de ato governamental, sdo desde logo matas
protetoras e insuscetiveis de destruicdo, em virtude de sua funcéo hidro-geoldgica,
as matas existentes as margens dos cursos dagua, lagos e estradas de qualquer
natureza entregues a serventia publica, nas encostas dos morros, etc.

[-]

O que é importante registrar e ndo deve se perder de vista, em nenhum passo
do Codigo Florestal (de 1934), é a impossibilidade de destruicdo das matas que
forem ‘evidentemente protetoras’. As que se incluirem neste caso,
independentemente de ato governamental, declarando-as como tais, devem ser
conservadas, como determinam os citados itens b e h do art. 22 do Cédigo
Florestal®®®. (Grifo nosso)

O citado artigo 22 do Cddigo de 1934 nédo cuidava especificamente das
florestas protetoras, mas de proibicdbes diversas e, no caso das matas
“‘evidentemente protetoras”, ficava a protecao sujeita a subjetividade de quem, néao
sendo o Poder Publico, entendesse estar diante dos evidentes atributos protetores.
Nas propriedades privadas em que a citada evidéncia ndo fosse espontaneamente
reconhecida, dependeria a protecdo de ato declaratorio do Estado, ensejando-se a
indenizacdo das perdas e dos danos comprovados em razéo do regime especial de
protecao.

Por fim, vale destacar que, nos termos do proprio Codigo Florestal de 1934,
as proibicbes constantes do artigo 22, citadas por Osny Duarte Pereira, ao que tudo
indica, possuiam alcance restrito as matas espontaneas, plantadas pelo Poder
Publico ou por associagOes protetoras da natureza. As demais (ndo espontaneas,
plantadas por outros) ficariam suijeitas & livre disposicdo pelos proprietarios®®°.

Hely Lopes Meirelles, ao tratar das APPs, de acordo com o Cdédigo de 1965,
entende que “correspondem as que a legislagdo anterior considerava florestas
protetoras™°.

Por seu turno, José Afonso da Silva, com base no mesmo diploma, entende
que ele “ndo se limitara a reproduzir o conceito de floresta protetora do Cadigo

anterior” e que o instituto das APP seria “bem mais abrangente”"*.

268 pEREIRA, Osny Duarte. Ob. Cit., p. 190; 192-193.

%69 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Codigo Florestal que com este baixa, artigo

24: “as prohibigbes dos arts. 22 e 23 so se referem a vegetacao espontanea, ou resultante do trabalho feito por
conta da administracé@o publica, ou de associagdes protectoras da natureza. Das resultantes de sua propria
iniciativa, sem a compensacao conferida pelos poderes publicos, podera dispor o proprietario das terras,
resalvados os demais dispositivos deste cddigo, e a desapropriagdo na forma da lei”. Rio de Janeiro: 1934.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm. Acesso em 13 set
2012.

210 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 16. Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991,
p. 472.

n SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 170.
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Se compararmos os institutos das florestas permanentes e das areas de
preservacao permanente, encontraremos alguns pontos de continuidade e outros de
ruptura.

Existem, de fato, diferencas relevantes entre os institutos dos Codigos
Florestais de 1934 e 1965 no que se refere aos diferentes regimes estabelecidos.
Primeiramente, 0 mais antigo sujeitava as florestas protetoras a conservacdo?’?
permanente.

Por sua vez, com a Lei 4.771/1965 surgem areas cuja preservacao é
constante, permanente, com as ressalvadas previstas no texto legal. A diferengca®”

conceitual dos regimes de conservagio® 275

e preservagcao“’®> embasa as rupturas
principais entre os institutos justapostos.

Mantiveram-se, de uma forma geral, como fundamentos da protecéao juridica,
a regulacéo das aguas e o controle de processos erosivos. Isto decorre da leitura do
Cddigo de 1934, quando menciona as funcgdes de “conservar o regime das aguas” e
“evitar a erosdo das terras pela acdo dos agentes naturais”?’®, bem como da leitura

dos artigos 2° e 3° da Lei 4.771/1965, em suas diversas redacoes, e, por fim, do

212 BRASIL. Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Aprova o Codigo Florestal que com este baixa,

artigos 8° e 11. Rio de Janeiro: 1934. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-
1949/D23793impressao.htm. Acesso em 13 set 2012.

213 Conforme o Vocabulario Ambiental do IBGE, a conservacgao da natureza significa “utilizagao racional dos

recursos naturais renovaveis (ar, 4gua, solo, flora e fauna) e obtencéo de rendimento maximo dos ndo
renovaveis (jazidas minerais), de modo a produzir o maior beneficio sustentado para as geracdes atuais,
mantendo suas potencialidades para satisfazer as necessidades das gerag6es futuras. Nao € sindnimo de
preservacao porque esta voltada para o uso humano da natureza, em bases sustentaveis, enquanto a
preservacao visa a protecdo a longo prazo das espécies, habitats e ecossistemas” (Instituto Brasileiro de
Geografia e estatistica —-IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro:
2004).

214 conforme definicdo legal constante do artigo 2°, inciso II, da Lei 9.985/2000, conservacdo da natureza

consiste no “manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservacéo, a manutengao, a utilizagéo
sustentével, a restauracao e a recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em
bases sustentaveis, as atuais geracdes, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiraces das
geracgoes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral”. O uso sustentavel é definido no inciso
Xl do mesmo artigo como “exploragao do ambiente de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais
renovaveis e dos processos ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos ecolégicos, de forma
socialmente justa e economicamente viavel” (BRASIL. Lei 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art.
225, § 10, incisos |, 11, Il e VIl da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
da Natureza e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 19 jul. 2000. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9985.htm. Acesso em 13 set 2012).

25 conforme definicdo legal constante do artigo 2°, inciso V, da Lei 9.985/2000, preservacao consiste no

“conjunto de métodos, procedimentos e politicas que visem a prote¢do a longo prazo das espécies, habitats e
ecossistemas, além da manutengao dos processos ecologicos, prevenindo a simplificagdo dos sistemas naturais”
(Idem. Ibidem).

278 BRASIL, Ob. Cit., artigo 4°.
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conceito de APP estabelecido desde a MP 1.956-50/2000%’/, mantido em linhas

gerais pela Lei 12.651/2012, em seu artigo 3°, inciso IlI:

Area protegida, coberta ou n&o por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental
de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o
bem-estar das populacdes humanas®’®.

Ao comentar o instituto, ainda com base no Cdadigo Florestal de 1965, Paulo

Afonso Leme Machado destaca a razdo de ser do termo ‘area’:

Espaco territorial em que a floresta ou vegetacdo devem estar presentes. Se a
floresta ai ndo estiver, ela deve ser plantada. A ideia da permanéncia ndo esta
vinculada s6 a floresta, mas também ao solo, no qual ela esta ou deve ser inserida,
e a fauna (micro ou macro). Se a floresta perecer ou for retirada, nem por isso a area
perdera sua normal vocagéo florestal.

A vegetagdo, nativa ou ndo, e a propria area sdo objeto da preservacéo ndo s6
por si mesmas, mas pelas fungdes protetoras das aguas, do solo, da biodiversidade
(ai compreendido o fluxo génico de fauna e flora), da paisagem e do ser humano. A
area de preservacdo permanente — APP ndo é um favor da lei, é um ato de
inteligéncia social e de facil adaptacéo as condicdes ambientais®’®.

Ao comentar o conceito atual, Yara Maria Gomide Gouvéa acrescenta as

seguintes consideracoes:

Ao se referir as areas “cobertas ou ndo por vegetacdo nativa” a definicdo de
APP acaba por alcancar, também, aquelas areas que, por suas caracteristicas,
como acontece com as areas rochosas, contam apenas com vegetagdo esparsa
emergindo de falhas ou frestas nessas rochas. Nesses casos, mesmo praticamente
ndo existindo vegetacdo em razdo de causas haturais, a area continua sendo
considerada de preservacdo permanente, até porque pode cumprir algumas das
funcdes ambientais relacionadas no inc. Il do art. 3° da lei comentada. Lembre-se
gue a nova lei, a exemplo do que ja vinha ocorrendo com resolugdes do CONAMA,

2T |dem. Medida Provis6ria n. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 49, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -
ITR, e da outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.
Conforme visto, as APP séo conceituadas por este ato normativo como “area protegida nos termos dos arts. 2° e
3° desta Lei, coberta ou ndo por vegetacao nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génio de fauna e flora, proteger o solo e assegurar
0 bem estar das populagdes humanas” (Idem. Ibidem).

2’8 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Disp&e sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

219 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 863. C.F.
GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 451. No mesmo sentido, Edis
Milaré, com base no Cédigo Florestal de 1965, aduz que “Em particular a inser¢do da expressao “coberta ou ndo
por vegetagdo nativa”, denota a intencéo do legislador de dar protegao ndo exclusivamente as florestas e demais
formas de vegetacéo natural, mas aos locais e as formacgdes geogréaficas em que tais areas estdo inseridas
funcionalmente, ou seja, na agao reciproca e sinérgica entre a cobertura vegetal e sua preservagdo e a
manutengado das caracteristicas ecolégicas do dominio em que ela ocorre” (MILARE, Edis. Direito do Ambiente.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 953).
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm

106

ndo se limita referéncias a supresséo de vegetacdo em APP, mas alcanca também
intervencdes nessa area”®.

Percebe-se que, sob o prisma conceitual, permaneceram-se os fundamentos
que identificam e justificam a protecdo conferida as areas de preservagao
permanente. Dentre as varias razdes que justificam este instituto, pode-se destacar
0 bem estar e a seguranca dos seres vivos. O fato de ndo se poder ocupar e
construir em areas de preservacao permanente representa uma forma de diminuir os
riscos de perdas materiais e de vidas em razao de extremos climaticos.

Ao contrario do que sucedia com o Codigo de 1934 em relagdo ao instituto

281
58

das florestas protetoras, o artigo 2° da Lei 4.771/1965%%', desde sua primeira®®

redacédo, elencou areas que seriam protegidas como de preservacdo permanente
pelo simples efeito da lei, sem a necessidade de qualquer ato declaratorio e sem

283

ensejar, em regra qualquer direito a indenizagdo“”, por tratar-se de limitagdo

administrativa®®, com fundamento no Poder de Policia Administrativa,?®® nao

280 GOUVEA, Yara Maria Gomide. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Codigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 61.

21 BRASIL. Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o Novo Cédigo Florestal. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 15 set 1965. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 22 set 2012.

%2 | dem. Ibidem., “Art. 2° Consideram-se de preservacao permanente, pelo so efeito desta Lei, as florestas e
demais formas de vegetacdo natural situadas: a) ao longo dos rios ou de outro qualquer curso d'agua, em faixa
marginal cuja largura minima seré: 1 - de 5 (cinco) metros para os rios de menos de 10 (dez) metros de largura:
2 - igual & metade da largura dos cursos que megam de 10 (dez) a 200 (duzentos) metros de distancia entre as
margens; 3 - de 100 (cem) metros para todos 0s cursos cuja largura seja superior a 200 (duzentos) metros. b) ao
redor das lagoas, lagos ou reservatérios d'agua naturais ou artificiais; ¢) nas nascentes, mesmo nos chamados
"olhos d'agua”, seja qual for a sua situacgao topografica; d) no topo de morros, montes, montanhas e serras; €)
nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°, equivalente a 100% na linha de maior declive; f)
nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues; g) nas bordas dos taboleiros ou
chapadas; h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, nos campos naturais ou artificiais, as
florestas nativas e as vegetagdes campestres”. O texto original de 1965 e o histérico completo das alteragdes
processadas estéo disponiveis no portal do Senado Federal: www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

283 | eonardo Papp ressalva a possibilidade de indenizagao quando o instituto das APP esvaziar todo o contetido

econdmico de determinada propriedade: “Aplicando tal raciocinio as hipéteses contempladas no art. 4° da Lei n.
12.651/12, pense-se, por exemplo, na situacdo de um imovel que estiver completamente inserido em &rea
considerada como manguezal ou totalmente localizado na faixa de prote¢@o do entorno de lagoas, ou ainda em
altitude superior a 1.800 metros. Tais exemplos podem se estender a todas as hipdteses previstas no art. 4°.
Nesses casos, em que a aplicacéo dos parametros que delimitam as APPs alcancar (praticamente) toda a area
do imével privado, certamente estara esvaziado o contetdo do direito de propriedade, ndo havendo que se falar,
nessas situacdes especificas, na imposicao de mera limitagcdo administrativa” (PAPP, Leonardo. Comentérios
ao novo Caodigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium Editora, 2012, p. 84). O autor cita como
exemplos deste entendimento as decisdes proferidas pelo STF nos autos dos REXT 134.297-8 e pelo STJ nos
autos do RESP 439.192 (Idem. Ibidem., p. 83).

24 Conforme Hely Lopes Meirelles, “limitagdo administrativa € toda imposi¢ao geral, gratuita, unilateral e de
ordem publica condicionadora do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-estar
social. As limitagbes administrativas sdo preceitos de ordem publica. Derivam, comumente, do poder de policia
inerente e indissociavel da Administracéo e se exteriorizam em imposi¢fes unilaterais e imperativas, sob a
triplice modalidade positiva (fazer), negativa (n&o fazer) ou permissiva (deixar fazer). No primeiro caso, o
particular fica obrigado a realizar o que a Administracéo lhe impde; no segundo, deve abster-se do que lhe é
vedado; no terceiro, deve permitir algo em sua propriedade. [...] Para que sejam admissiveis as limitacdes
administrativas sem indenizac@o, como €é de sua indole, hdo de ser gerais, isto €, dirigidas a propriedades
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havendo mais distincdo entre as matas e areas localizadas em propriedades
publicas ou privadas.

Nesse sentido, esclarece Maria Luiza Machado Granziera que “disso decorre
gue as APP podem incidir tanto sobre o patriménio publico como sobre o particular,
de acordo com o dominio das areas onde se localizam”?%°.

Ao comentar as APP pelo simples efeito da Lei com base no diploma
atualmente em vigor, Paulo Afonso Leme Machado esclarece que “n&o é necessaria
a emissdo de qualquer ato do Poder Executivo (Federal, Estadual, do Distrito
Federal ou Municipal) para que haja uma APP nos moldes previstos no artigo 4°
desta lei. H& autoaplicabilidade da prépria lei, ndo se exigindo regulamentacao para
sua efetividade nos casos deste artigo”®’.

A protecdo minima das APP, vale dizer, o regime estabelecido pelo Cddigo
Florestal, € 0 mesmo para as areas rurais e urbanas. Se esta era, ainda, nos termos
do Caodigo Florestal de 1965, a tese defendida pela doutrina majoritaria, agora a Lei
12.651/2012 é clara ao dizer que sédo consideradas APP aquelas “em zonas rurais
ou urbanas”?®,

O Codigo de 1965, apoOs estabelecer a regra geral do artigo 2°, o também

9

consagrou no artigo 3°, desde sua primeira®®® redacdo, a possibilidade de outras

indeterminadas, mas determinaveis no momento de sua aplicacdo. Para situagdes particulares que conflitem
com o interesse publico a solucdo sera encontrada na servidao administrativa ou na desapropriacdo, mediante
justa indenizacéo, nunca na limitacdo administrativa, cuja caracteristica é a gratuidade e a generalidade da
medida protetora dos interesses da comunidade” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
16. Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 529-530).

25 para José dos Santos Carvalho Filho, o conceito de Poder de Policia traduz uma “prerrogativa de direito
publico que, calgada na lei, autoriza a Administragédo Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da
propriedade em favor do interesse da coletividade” (FILHO José dos Santos Carvalho. Manual de Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 75).

8 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. Sd0 Paulo: Atlas, 2011, p. 446-447.

%7 MACHADO, Paulo Afonso Leme In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Cédigo
Florestal: comentéarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 143.

8 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 4°. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

%89 |dem. Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui 0 Novo Cédigo Florestal. Brasilia: 1965, art. 3°:
“Consideram-se, ainda, de preservacédo permanentes, quando assim declaradas por ato do Poder Publico, as
florestas e demais formas de vegetagdo natural destinadas: a) a atenuar a erosao das terras; b) a fixar as dunas;
c¢) a formar faixas de protecéo ao longo de rodovias e ferrovias; d) a auxiliar a defesa do territorio nacional a
critério das autoridades militares; €) a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou historico; f) a
asilar exemplares da fauna ou flora ameacados de extingdo; g) a manter o ambiente necessario a vida das
populacdes silvicolas; h) a assegurar condi¢cdes de bem-estar publico”. O texto original de 1965 e o historico
completo das alteracdes processadas estdo disponiveis no portal do Senado Federal: www.senado.gov.br.
Acesso em 03 ago 2012.
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areas serem declaradas como de preservacdo permanente pelo Poder Publico.
Como exemplos desses atos declaratérios, podem-se citar os Decretos Federais
97.717/1989*° e 98.181/1989°°",

Esta modalidade de constituicdo de APP requer, por incidir especificamente
sobre determinadas propriedades, a indenizacdo dos proprietarios pelas perdas e
prejuizos comprovados. Nesse sentido, eis a explicagcdo de Paulo Afonso Leme
Machado, com base em obras de Direito Administrativo e no Codigo de 1965:

As florestas de preservacao permanente do art. 2° do Codigo Florestal (1965),
instituidas pelo préprio codigo, com suas caracteristicas de generalidade, atingindo
propriedades indeterminadas, devem ser incluidas como limitacdes administrativas.

[...] entende-se, portanto, que as limitagbes contidas nas florestas de
preservacéo permanente do art. 2° ndo séo indenizaveis pelo Poder Publico.

Diferentemente, as florestas de preservagdo permanente criadas pelo Poder
Pudblico, na maioria dos casos previstos no art. 3° do Cédigo Florestal (de 1965),
acarretam um impedimento da utilizagdo normal da propriedade.

[-]

O Codigo Florestal [de 1965] previu no § 1° do art. 18 que havera indenizagao
guando as areas, necessdrias para a implantacdo de floresta de preservacédo
permanente para seu florestamento, estiverem sendo utilizadas para culturas.
Parece-me, diante do que ja foi explanado, que nédo sé nesse caso, mas — pelo fato
da impossibilidade de exploragdo da floresta - nos casos do art. 3° do Cddigo
Florestal, O Poder Publico que institui a floresta é obrigado a indenizar.

A indenizacdo observara o verdadeiro e efetivo uso atual da terra, para que
ndo se supervalorize a propriedade, impossibilitando a adequacéo da prote¢éo dos
recursos naturais®®.

A possibilidade de declarar APP por ato do Poder Publico permanece na Lei

12.651/2012 nos seguintes termos:

Art. 60 Consideram-se, ainda, de preservacdo permanente, quando
declaradas de interesse social por ato do Chefe do Poder Executivo, as areas
cobertas com florestas ou outras formas de vegetagdo destinadas a uma ou mais
das seguintes finalidades:

| - conter a erosdo do solo e mitigar riscos de enchentes e deslizamentos
de terrae derocha;

Il - proteger as restingas ou veredas;

29 BRASIL. Decreto n. 97.717, de 5 de maio de 1989. Declara de preservacio permanente as florestas e

demais formas de vegetacdo da area que descreve, art. 1°: “ficam declaradas de preservagcéo permanente, as
florestas e demais formas de vegetagdo autdctone situadas na regido conhecida como Alcobaga, no distrito de
Cascatinha, municipio de Petrépolis, Estado do Rio de Janeiro, dentro do perimetro descrito no artigo 2° deste
Decreto, com o objetivo de proteger os mananciais ali existentes, bem como atenuar a erosdo das terras e
conservar amostra da flora e fauna da Mata Atlantica daquela regido”. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D97717.htm. Acesso em 22 set 2012.

21 No mesmo sentido, vide o Decreto n. 98.181/1989. Conforme o artigo 1° deste decreto, “fica declarada de

preservacdo permanente a floresta e demais formas de vegetacéo autdctone, situada na regido conhecida como
Mata do Buraquinho, no municipio de Jodo Pessoa, Estado da Paraiba, dentro do perimetro descrito no artigo 2°
desse Decreto, com o objetivo de proteger os mananciais ali existentes e conservar amostra da flora e fauna da
Mata Atlantica daquela regido” (Idem. Decreto 98.181, de 26 de setembro de 1989. Declara de preservagéo
permanente a floresta e demais formas de vegetacéo da area que descreve. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D98181.htm. Acesso em 22 set 2012).

292 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 877-878.
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Il - proteger varzeas;

IV - abrigar exemplares da fauna ou da flora ameagados de extin¢éo;

V - proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico, cultural ou
historico;

VI - formar faixas de protecéo ao longo de rodovias e ferrovias;

VIl - assegurar condi¢des de bem-estar publico;

VIII - auxiliar a defesa do territério nacional, a critério das autoridades militares.

IX - proteger areas Umidas, especialmente as de importancia internacional®?.

29 (Grifo nosso)

A constituicdo de APP por ato declaratorio do Poder Publico somente cabe
guando ndo aplicaveis aquelas que existem pelo simples efeito da Lei. Guilherme
José Purvin Figueiredo, ao comentar o texto da Lei 12.651/12, antes da converséo
em lei da MP 571, faz a seguinte afirmacéao:

Na verdade, todas as matas relacionadas no art. 4° do novo Cédigo Florestal
sdo de preservacdo permanente porque também destinam-se a atenuar a erosao de
terras. Todavia, em determinadas situacdes ndo previstas naquele dispositivo
poderia ser apontada a necessidade técnica de preservacdo da vegetacdo, como,
por exemplo, em morros cujo solo seja pouco consistente, ainda que sua declividade
seja inferior a 45°°%°,

Do conjunto de regras que compdem o0 regime juridico das areas de
preservacdo permanente, cumpre sublinhar aquelas definidoras de infracdes
administrativas e penais e impositivas de sangoes.

As primeiras, conceituadas genericamente no artigo 70 da Lei 9.605/1998%%,

possuem disciplina infralegal no Decreto 6.514/2008%, que tipifica®®®, dentre outras

293 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 83, “Revogam-se as Leis nos 4.771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e suas altera¢cbes posteriores, e a Medida Provisoria
no2.166-67, de 24 de agosto de 2001”. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

294 gopre o tratamento das APP declaradas por ato do Poder Publico, Paulo Afonso Leme Machado, ao

comparar a Lei atual (art. 6°) com a revogada Lei 4.771/1965 (art. 3°) conclui que, pelo fato da primeira utilizar a
expressao interesse social, tratar-se-ia, necessariamente, de caso de desapropriagdo: “a mudanca de termos
tem consequéncia juridica marcante, pois vai levar o Poder Publico, se quiser efetivamente instituir a APP, a
desapropriar a area, 0 que ndo ocorre nos casos da APP do art. 4° da mesma Lei 12.651/2012" (MACHADO,
Paulo Afonso Leme. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Cédigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 163.

25 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012, p. 334.

2% BRASIL. Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢des penais e administrativas

derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias, art. 70: “considera-se
infracdo administrativa ambiental toda acdo ou omissao que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao,
protecédo e recuperagdo do meio ambiente”. Brasilia: 1998. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9605.htm. Acesso em 31 out 2012.

27 |dem. Decreto 6.514, de 22 de julho de 2008. Dispde sobre as infracdes e sancdes administrativas ao meio

ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuracéo destas infracdes, e da outras
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9605.htm

110

condutas sujeitas a multa, “cortar arvores”, “destruir, “danificar”, “impedir ou dificultar
a regeneragao natural” de “florestas ou demais formas de vegetagdo natural” em
APP; sua utilizagdo “com infringéncia das normas de protegdo sem autorizagcdo do
orgao competente”; bem como delas “extrair” “sem prévia autorizagdo”, “qualquer
espécie de minerais”.

Como visto no Capitulo 2, este decreto consiste em marco da intensificacao
dos debates e do processo legislativo que culminou com a revogacao da Lei
4.771/1965. Por sua vez, a Lei 12.651/2012 criou auténticos obstaculos a aplicacao
das sancbGes administrativas relativas as APP ao tratar dos Programas de
Regularizacdo Ambiental (PRA) e das ocupacbes em dareas urbanas e rurais
consideradas consolidadas até 22 de julho de 2008, data em que o Decreto 6.514 foi
editado®®.

Ja as infracdes penais sao definidas no texto da propria Lei 9.605/1998, que
transformou em crime ambiental condutas antes tipificadas como contravencgdes, a
exemplo da lesao, utilizacdo em desconformidade com a legislacdo ambiental, do
corte de arvores e da extracdo de minerais sem autorizacdo em APP. Também
consiste em crime impedir ou dificultar a regeneracdo dessa vegetacdo>®.

Com a revogacao da Lei 4.771/1965, algumas contravencfes penais que
subsistiam validas no artigo 26°" daquele diploma, por ndo contrariar os tipos
penais criados pela Lei 9.605, foram retiradas de nosso ordenamento juridico.

A Lei 12.651, com as alteracOes trazidas pela Lei 12.727, ambas sancionadas

em 2012, manteve em linhas gerais ndo apenas 0 conceito das areas de

providéncias. Brasilia: 2008. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2008/decreto/D6514.htm. Acesso em 31 out 2012.

29 |dem. Ibidem., arts. 43, 44, 45 e 48.

299 0 decreto entrou em vigor na data de sua publicacdo, que ocorreu no dia seguinte, em 23/08/2012.

390 BRASIL. Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢des penais e administrativas

derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias, arts. 38, 39 e 44.
Brasilia: 1998. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9605.htm. Acesso em 31 out 2012.

%91 |dem. Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui 0 Novo Codigo Florestal. “art. 26. Constituem
contravengdes penais, puniveis com trés meses a um ano de prisdo simples ou multa de uma a cem vezes o
salério-minimo mensal, do lugar e da data da infracdo ou ambas as penas cumulativamente: (...) e) fazer fogo,
por qualquer modo, em florestas e demais formas de vegetacéo, sem tomar as precaucdes adequadas; (...) j)
deixar de restituir a autoridade, licencas extintas pelo decurso do prazo ou pela entrega ao consumidor dos
produtos procedentes de florestas; I) empregar, como combustivel, produtos florestais ou hulha, sem uso de
dispositivo que impeca a difusdo de fagulhas, suscetiveis de provocar incéndios nas florestas; m) soltar animais
ou ndo tomar precaucdes necessarias para que o animal de sua propriedade nédo penetre em florestas sujeitas a
regime especial”. Brasilia: 1965. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L477 limpressao.htm.
Acesso em 31 out 2012.
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preservacao permanente, mas ampliou o rol legal daquelas protegidas pelo simples
efeito da lei, prevendo a possibilidade da declaracao de outras pelo Poder Publico.

A legislacdo atualmente vigente também consagrou o entendimento de que as
obrigacdes decorrentes da preservacdo e recuperagdo seriam observadas e
transmitidas juntamente com o bem imdvel, independentemente de quem tenha

causado o dano, como auténtica obrigagdo de natureza propria do bem, “propter

rem” ou real®®.

A Lei 12.651/2012 ratifica este posicionamento no capitulo especifico das
APP. Possivelmente houve equivoco nesta passagem da lei, uma vez que o 8§ 2° do
artigo 7° fala na “transferéncia de dominio ou posse do imével rural” *®, o que seria
contraditorio com o caput do artigo 4° da mesma lei, que define APP em zonas rurais
ou urbanas, bem como com o artigo 2°, 82° que nao fez qualquer distincdo entre
essas zonas ao tratar do carater real das obrigacdes previstas.

Este entendimento ja era adotado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ),
com base no Cddigo de 1965, podendo-se citar como precedente a decisédo

Precedentes:

RECURSO ESPECIAL. FAIXA CILIAR. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE.

RESERVA LEGAL. TERRENO ADQUIRIDO PELO RECORRENTE JA
DESMATADO. IMPOSSIBILIDADE DE EXPLORACAO ECONOMICA.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. OBRIGACAO PROPTER REM. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL NAO
CONFIGURADA.

As questdes relativas a aplicacéo dos artigos 1° e 6° da LICC, e, bem assim, &
possibilidade de aplicacdo da responsabilidade objetiva em acéo civil pablica, ndo
foram enxergadas, sequer vislumbradas, pelo acérdao recorrido.

Tanto a faixa ciliar quanto a reserva legal, em qualquer propriedade, incluida a
da recorrente, ndo podem ser objeto de exploragdo econbémica, de maneira que,
ainda que se ndo dé o reflorestamento imediato, referidas zonas ndo podem servir
comopastagens.

N&o héa cogitar, pois, de auséncia de nexo causal, visto que aquele que
perpetua a lesdo ao meio ambiente cometida por outrem esta, ele mesmo,
praticando o ilicito.

A obrigacdo de conservacdo é automaticamente transferida do alienante ao
adquirente, independentemente deste Ultimo ter responsabilidade pelo dano
ambiental.

%92 |dem. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacso nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria

n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 2°, § 2°: “as obrigagdes previstas nesta Lei
tém natureza real e séo transmitidas ao sucessor, de qualquer natureza, no caso de transferéncia de dominio ou
posse do imovel rural”. Brasilia: 2012. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2012/Lei/L12651compilado.htm Acesso em 31 out 2012.

393 |dem. Ibidem., “art. 70 A vegetag&o situada em Area de Preservacdo Permanente devera ser mantida pelo

proprietério da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou
privado. § 10 Tendo ocorrido supresséo de vegetaco situada em Area de Preservagio Permanente, o
proprietério da area, possuidor ou ocupante a qualquer titulo & obrigado a promover a recomposic¢éo da
vegetacéo, ressalvados 0s usos autorizados previstos nesta Lei. § 20 A obrigagdo prevista no § 1o tem natureza
real e é transmitida ao sucessor no caso de transferéncia de dominio ou posse do imével rural”.
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Recurso especial ndo conhecido®®.

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. A(;AO CIVIL PUBLICA. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. INCIDENCIA, POR ANALOGIA, DA SUMULA 282 DO
STF.

FUNQAO SOCIAL E FUNQAO ECOLOGICA DA PROPRIEDADE E DA
POSSE. AREAS DE PRESERVAQAO PERMANENTE. RESERVA LEGAL.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA PELO DANO AMBIENTAL. OBRIGA(;AO
PROPTER REM. DIREITO ADQUIRIDO DE POLUIR.

1. A falta de prequestionamento da matéria submetida a exame do STJ, por
meio de Recurso Especial, impede seu conhecimento. Incidéncia, por analogia, da
Sumula 282/STF.

2. Inexiste direito adquirido a poluir ou degradar o meio ambiente. O tempo é
incapaz de curar ilegalidades ambientais de natureza permanente, pois parte dos
sujeitos tutelados — as geracgfes futuras — carece de voz e de representantes que
falem ou se omitam em seu nome.

3. Décadas de uso ilicito da propriedade rural ndo dao salvo-conduto ao
proprietario ou posseiro para a continuidade de atos proibidos ou tornam legais
praticas vedadas pelo legislador, sobretudo no ambito de direitos indisponiveis, que
a todos aproveita, inclusive as gerag@es futuras, como é o caso da protegdo do meio
ambiente.

4. As APPs e a Reserva Legal justificam-se onde ha vegetacdo nativa
remanescente, mas com maior razao onde, em conseqiéncia de desmatamento
ilegal, a flora local ja ndo existe, embora devesse existir.

5. Os deveres associados as APPs e a Reserva Legal tém natureza de
obrigagao propter rem, isto &, aderem ao titulo de dominio ou posse. Precedentes do
STJ.

6. Descabe falar em culpa ou nexo causal, como fatores determinantes do
dever de recuperar a vegetacdo nativa e averbar a Reserva Legal por parte do
proprietario ou possuidor, antigo ou novo, mesmo se o imovel ja estava desmatado
guando de sua aquisicdo. Sendo a hipétese de obrigagéo propter rem, desarrazoado
perquirir quem causou o dano ambiental in casu, se o atual proprietario ou os
anteriores, ou a culpabilidade de quem o fez ou deixou de fazer. Precedentes do
STJ.

7. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo provido3°5.

Guilherme José Purvin de Figueiredo, em obra coletiva de comentarios a Lei
12.651/2012, coordenada pelos professores Paulo Afonso Leme Machado e Edis
Milaré, com a redacdo anterior a conversao em Lei da MP 571, conclui sobre o § 2°
do artigo 2° que este mira “a irregularidade, a situacdo de desacordo com o
comando legal, que acompanha o bem imével e ndo é passivel de convalidacao.
Decorre dai a imprescritibilidade do direito de exigir o cumprimento desta obrigacéo
por quem estiver no dominio do bem”*%.

Leonardo Papp, em obra de comentarios também anterior a conversado em lei
da MP 571, prefaciada pelo deputado Aldo Rebelo, traz a seguinte observacgéo sobre

os efeitos de tal entendimento acerca das obrigacdes relativas as APP:

304 BRASIL. Superior tribunal de Justica. Recurso Especial 343741/PR. Segunda Turma. Relator: Ministro

Franciulli Netto. Julgamento em 04/06/2002. Brasilia: 2002. Diario de Justica de 07/10/2002, p. 225. Disponivel
em www.stj.jus.br. Acesso em 12 set 2012.

395 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 948921/SP. Segunda Turma. Relator: Ministro

Herman Benjamin. Julgamento em 23/10/2007. Brasilia: 2007. Diario de Justica Eletrdnico de 11/11/2009.
Disponivel em www.stj.jus.br. Acesso em 12 set 2012.

%% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo
Cédigo Florestal: comentérios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 44.
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Porém, a simples insercdo de dispositivos atribuindo natureza propter rem as
obrigagbes da Lei 12.651/12 ndo parece ser suficiente para dirimir todas as
controvérsias que podem surgir diante do casos concretos, ndo sendo
despropositado considerar que o Pode Judiciario ainda precisara se pronunciar
guanto a extenséo dos seus efeitos.

Em primeiro lugar, ndo se pode perder de vista que a obrigacédo propter rem é
um tipico instrumento de Direitos Reais. Este ramo juridico, por sua vez, tem como
caracteristica central a publicidade. E dizer, no campo dos Direitos Reais, a
atribuicdo de direitos ou de obrigacGes relacionadas a bens iméveis tem como
pressuposto a publicidade. Por isso, a disponibilidade de tais informacfes deve
ocorrer ndo apenas para o titular do direito de propriedade, mas também para todas
as demais pessoas, seja no Oficio de Registro de Iméveis, seja em 6rgdos publicos.

Entretanto, no que se refere a questdes ambientais de determinado imovel, em
numerosas situagdes, 0 requisito da publicidade pode n&o ser preenchido. Isso
porque os efeitos de determinado impacto ambiental as vezes podem nao se
manifestar por longos periodos, ou ainda porque, ndo raramente, inexistem
informagBes completas e adequadamente unificadas acerca da situagdo ambiental
de cada imovel.

[-]

Sob outro aspecto também podem surgir debates acerca da previsdo contida
no § 2o do art. 2° da Lei 12.651. Trata-se da discusséo relativa a transmissibilidade
ou ndo de sangdes juridicas em sentido negativo aplicadas em decorréncia do
descumprimento de obriga¢des veiculadas pelo novo diploma legal. Ao que tudo
indica, h4 algumas modalidades de san¢des que se sujeitam mais faciimente a
I6gica das obrigagBes propter rem, mas outras sdo com ela completamente
incompativeis™".

Eis os aspectos iniciais qualificadores da motivacéo e dos contornos juridicos

da protecdo conferida as APP. Parassem nas linhas acima as observacfes e as

comparacdes entre o Codigo Florestal de 1965 e a legislacdo que o revogou, uma

leitura desatenta dos diplomas justapostos poderia levar o leitor ao ledo engano de

gue o nivel de protecdo manteve-se intacto, ou, quica, reforcado. Ndo obstante, a

leitura e a comparacao atentas demonstram que, ao cabo, a legislacdo atualmente

em vigor fragiliza sobremaneira a protecéo juridica desses espacos.

3.3 Alteracbes no regime das FMP, encostas e topos de morros

Apesar da aparente continuidade conceitual entre as Leis 4.771/1965 e

12.651/2012, com as alteracdes produzidas pela Lei 12.727 (que converteu em lei a

MP 571), o fato é que o regime juridico das areas de preservacdo permanente

sofreu sensiveis e retrégadas modificacdes.

307

PAPP, Leonardo. Comentéarios ao novo Cédigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 41; 43-44. Segundo o autor, as san¢fes da natureza criminal e administrativas (ex. multas) nao
seriam transmissiveis, “eis que os principios como a intransmissibilidade e a culpabilidade incidem em todas as
esferas de atuacao do ius puniendi estatal” (Idem. Ibidem., p. 46).
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Neste ponto, o trabalho ir4 focar sua andlise nos aspectos que envolvem as

faixas marginais de protecdo, encostas e topos de morros, areas de preservacao

permanente pelo simples efeito da Lei 12.651/2012, elencadas em seu artigo 4°.

Sem menosprezar a importancia das demais espécies de APP, opta-se por

centralizar os esforgos analiticos naquelas frequentemente associadas a tragédias

climéticas, tal como a ocorrida em janeiro de 2011 na Regido Serrana do Estado do

Rio de Janeiro, vista no primeiro capitulo.

3.3.1 Das APP riparias ou faixas marginais

O artigo 4° da Lei 12.651 de 2012 traz a definicdo das APP pelo simples efeito

da Lei nos seguintes termos:

Art. 40 Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas rurais ou
urbanas, para os efeitos desta Lei:

| - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura
minima de:

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de
largura;

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

c) 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a
200 (duzentos) metros de largura;

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

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

Em obra especifica sobre o Direito das Aguas, Maria Luiza Machado

Granziera, ao tratar do conceito de curso de agua, assim o define:

Trata-se de canal natural ou artificial em que a &gua escoa continua ou
intermitentemente. Rio natural mais ou menos importante, ndo totalmente
dependente do escoamento superficial da vizinhanga imediata, correndo em leito
entre margens visiveis, com vazao continua ou periddica, desembocando em ponto
determinado numa massa de agua corrente (curso de agua ou rio maior) ou imovel
(lago, mar) que pode também desaparecer sob a superficie do solo®®.

308
Atlas, 2006, p.30.

GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de dguas: disciplina juridica das aguas doces. Sao Paulo:
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Muito embora se tenham mantido em linhas gerais a metragem®*® minima

fixa, no que se refere as APP das margens de rios e outros cursos d’agua, houve
significativa e preocupante diminuicdo da protecdo conferida em razdo de estarem
agora qualificadas como tal apenas as margens de cursos d’agua entendidos como
naturais, e a partir da borda da calha do leito regular.

Nesse sentido, esclarece Guilherme José Purvin Figueiredo, em obra
atualizada antes da conversédo em lei da MP 571:

As faixas marginais dos cursos d’agua sao chamadas de APPs riparias. De acordo
com a nova sistematica legal, estas faixas séo calculadas desde a borda da calha do
leito regular, em largura minima que varia de 30 metros, para os cursos d’agua de
menos de 10 metros de largura, até 500 metros, para aqueles com largura superior a
600 metros.

Esta modalidade de APP corresponde aquela que se achava descrita no art. 2°, letra

a, do Cédigo de 1965.

O texto anterior, contudo, era mais benéfico ao meio ambiente, pois:

a) promovia a protecdo das florestas e demais formas de vegetacdo natural,
(matas ciliares) situadas ao longo dos rios e quaisquer outros cursos d’agua
(ndo s6 dos cursos naturais);

b) o célculo da faixa era feito desde o seu nivel mais alto em faixa marginal, ao
passo que no texto atual esse calculo é feito desde a borda da calha do leito
regular®’®.

Ocorre que, como visto no Capitulo 1, muitos cursos d’agua sao desviados
por obras de engenharia, canalizados pelo préprio Poder Publico, tornando as areas

31 mais vulneraveis a inundacées e

ao redor, especialmente aquelas a jusante
enchentes.

Segundo Maria Luiza Machado Granziera, em obra anterior a Lei
12.651/2012, “no Brasil, como remédio para as enchentes, partiu-se para a técnica
da canalizacdo dos corregos, até porque 0os mesmos, recebendo esgoto in natura,
suscitam inclusive duvida quanto a permanéncia de sua prépria natureza de rio o
que, por mais absurdo que pareca, é a realidade com a qual convivemos” 32,

Caso estes cursos d’agua modificados pela agdo do homem nao sejam

considerados naturais, perderdo, de acordo com a lei em vigor, a protecdo de suas

399 cumpre aqui registrar o posicionamento de Leonardo Papp pela inconstitucionalidade de tal metragem fixa

por suposta violagéo do art. 24 da CRFB (PAPP, Leonardo. Comentéarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro:
Lei 12.651. Campinas: Millennium Editora, 2012, p. 93-98).

s10 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012, p. 324.

311 De acordo com definicdo do IBGE, o termo jusante significa “direcdo que acompanha o mesmo sentido de

uma corrente” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais
e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004).

312 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de aguas: disciplina juridica das aguas doces. S&o Paulo:

Atlas, 2006, p. 101.
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faixas marginais, aumentando o risco de danos materiais e perdas de vidas na
ocorréncia de extremos climéaticos, seja em razdo de inundagfes, seja em razao de
enchentes nos locais a jusante.

Ao interpretar o artigo 4° da Lei 12.651/2012, com a redacdo anterior a
conversdo em Lei da MP 571, Leonardo Papp, ap6s sublinhar a existéncia das

normas de intervencdo excepcional em APP chega a seguinte concluséo:

[...] a titulo ilustrativo, nos casos em que determinado projeto agricola dependa
necessariamente de obras de irrigacédo, as quais podem ser realizadas tanto através
da construgdo de um novo curso d’agua artificial que capte agua de outro natural,
guanto por alteracéo do préprio leito natural (por exemplo, através de sua retificagdo,
tubulagéo, canalizacdo ou desvio), fazendo artificialmente surgir um novo curso,
incorporado a atividade. Nas situagBes como as acima descritas, 0 enquadramento
na categoria de curso d’agua artificial conduziria a conclusao de que nao incidem as
regras atinentes as areas de preservagdo permanente em tais locais®®.

No caso dos exemplos trazidos acima pelo citado autor, parece que o
dispositivo cria auténtico incentivo perverso. Ou seja, aquele que intervir e tornar
artificial um curso d’agua - especialmente se a conduta, diga-se, ilicita ndo seja
constatada em tempo - poderia alegar perante o 6érgdo ambiental competente que
nao seria obrigado a respeitar a ja desconfigurada APP. Este tipo de brecha legal vai
de encontro a qualquer protecéo eficaz dos recursos hidricos.

Caso tenha um curso d’agua sido criado artificialmente ou desviado, parece
ser relevante a preservacao e o florestamento da vegetacao ciliar, sem o que o
mesmo pode estar fadado ao assoreamento.

Empreendimentos como a transposicédo do Rio Sao Francisco, de acordo com
a logica perversa do artigo 4° da Lei 12.651/2012, poderiam ter suas margens
ocupadas por atividades econdmicas sem qualquer faixa de mata ciliar preservada,
expondo investimentos colossais com recursos do erario a ineficiéncia e a
efemeridade, vulneraveis diante de processos erosivos e de assoreamento.

Nos centros urbanos, como visto no Capitulo 1, a canalizacdo e os desvios de
cursos d’agua representam fator antrépico que agrava de forma significativa os
riscos de enchentes e inunda¢des. Nao exigir a observancia das APP nessas areas
pode significar a ocupacao de areas com risco de perdas materiais e de vidas no

caso de extremos climaticos.

313 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 91.
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Outro ponto merecedor de atengdo é que muitos cursos d’agua possuem o
gue se poderia considerar o leito regular durante grande parte do ano, passando,
contudo, em determinadas estagdes, a deter leito com a calha sensivelmente mais
larga®™.

O leito regular é definido pela prépria Lei 12.651/2012 como sendo “a calha

por onde correm regularmente as aguas do curso d’agua durante o ano”’®".

Leonardo Papp entende que este “deveria ser identificado como aquele local no qual

as aguas correm quando ndo se estiver nem periodo de seca ou no periodo de

cheia™?®.

Sobre este critério pode-se afirmar o seguinte:

Com a adogdo do conceito legal de “leito regular’, como ora estabelece o
recente Cddigo, que adota “o ano” como temporalidade, vislumbra-se uma grande
dificuldade prética na sua identificagdo, uma vez que existem grandes diferencas
regionais no pais, em funcdo do regime do fluxo de &gua (sazonalidade), dos
eventos climaticos criticos e das caracteristicas proprias dos cursos d’agua, e de
suas calhas nos diversos biomas (Amazénia, Caatinga, Pantanal, Cerrado e outros).
Essa dificuldade na mensuragéo do ponto de partida para contagem da faixa de APP
poderé gerar conflitos na interpretagéo desse conceito, trazendo problemas praticos
nos processos de licenciamento e fiscalizagdo ambiental.

()

A delimitagao do leito regular dos corpos d’agua, sobretudo em época de
cheias, sera de dificil mensuracdo, o que obrigara a sua analise a partir de
séries histéricas a serem construidas a partir de agora, ja que muitos rios nado
contam com instrumentos de medi¢do de suas vazfes. A normatizagdo futura,
para contornar as dificuldades mencionadas, devera contemplar os aspectos
regionais, além de compatibilizar com as indmeras questfes culturais e
socioecondmicas®’. (Grifo nosso)

No caso dos cursos d’agua sem séries anuais e historicas, nédo traz a Lei
12.651/2012 qualquer regra de transicdo, o que pode levar ao estabelecimento de
estatisticas e dados arbitrarios e inconsistentes. Ao que tudo indica, até que existam
tais dados, deve-se manter o regime do Cddigo de 1965, com a APP sendo

demarcada a partir do leito existente no nivel mais alto possivel.

314 Conforme o IBGE, o leito maior seria a “calha ocupada pelo rio, por ocasido das cheias” (Instituto Brasileiro de
Geografia e estatistica — IBGE. Vocabulario Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro:
2004).

315 BRASIL. Ob. Cit., art. 3, inc. XIX.

316 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 92.

s OGATA, Maria Gravina; SILVA, Fernapdg Antonio Esteves de Araljo; SOUZA, Maria Lucia Cardoso de. In:
MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Cddigo Florestal: comentarios a Lei 12.651, de 25 de
maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p.
113;114.
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Considerando como parametro para fins dos limites das APP “a borda da

318 possivel*®, como fazia o Cédigo

calha do leito regular”, e ndo o nivel mais alto
Florestal de 1965, nos periodos ou estacdes do ano em que borda dos rios ocupa
dominios mais amplos, aumentam-se novamente as possbilidades de perdas no
caso de eventos climaticos extremos.

Por fim, vale destacar o intuito do legislador ao categoricamente excluir do
conceito de APP as faixas marginais dos cursos d’agua que sejam considerados
efémeros, ndo conceituados pelo artigo 3° da Lei 12.651/2012°*. Esta mudanca no
texto legal ocorreu quando da conversao da MP 571 na Lei 12.727/2012.

Do ponto de vista da preservacdo dos recursos hidricos, a retirada da
protecdo desses cursos pode significar condena-los a irreversivel extingdo, com
possiveis prejuizos para o clima, a agricultura e as atividades humanas locais,
especialmente nas regides que nao contem com outros cursos perenes ou
intermitentes.

Diante do sensivel enfraquecimento da legislacdo florestal neste aspecto,
outros diplomas em vigor que protegem o mesmo espaco, ainda que sem a mesma
finalidade ambiental, podem ser “relembrados” e de extrema utilidade.

Para Paulo Afonso Leme Machado, em comentario sobre o artigo 4°, quando
sejam os cursos d’agua navegaveis, seria o caso de aplicagcdo do Decreto - Lei
9.760/1946%*. Conforme o citado autor:

318 Conforme definicdo do CONAMA, trata-se do “nivel alcangado por ocasido da cheia sazonal do curso dagua

perene ou intermitente” (CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolug&o n° 303, de 20 de
marco de 2002. Disp6e sobre parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacdo Permanente. Brasilia:
202, art. 2°, inc. I. Disponivel em www.mma.gov.br. Acesso em em 13 ago 2011.

%1% para Luis Carlos da Silva de Moraes, o nivel mais alto a que se referia o artigo 2° da 4.771/1965 seria “dado
por duas legislacdes: o Decreto n. 24.643/34 (Caodigo de Aguas) e o Decreto-Lei n. 9.760/46 (SPU), os quais,
respectivamente, criam o conceito de Linha Média das Enchentes Ordinérias (LMEO), atribuindo ao Servi¢co de
Patriménio da Unido a sua demarcagédo. Pragmaticamente, a “LMEQO” esta localizada no ponto de maior
abrangéncia do espelho d’agua durante a estagdo chuvosa (enchente ordinaria), aproveitando a marcagdo média
de trés ou mais anos” (Cédigo Florestal Comentado. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 45).

320 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 83, “Revogam-se as Leis nos 4.771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e suas alteracbes posteriores, e a Medida Provisoria
no2.166-67, de 24 de agosto de 2001”. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm Acesso em 31 out 2012.

%21 BRASIL. Decreto-Lei 9.760, de 5 de setembro de 1946. Dispde sbbre os bens imdveis da Unido e da outras

providéncias. Rio de Janeiro: 1946. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del9760compilado.htm. Acesso em 14 set 2012.


http://www.mma.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del9760compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del9760compilado.htm
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Se o curso de agua for navegéavel, havera de se levar em conta a existéncia
dos “terrenos marginais”, conforme a Constituicdo da Republica, art. 20, Ill. “Sao
terrenos marginais os que, banhados pelas correntes navegéaveis, fora do alcance
das marés, vao até a distancia de 15 (quinze) metros, medidos horizontalmente para
a parte da terra, constados desde a linha média das enchentes ordinarias” (art. 4° do
Dec. Lei 9.760/1946).

Conforme Leme Machado, nesses casos, “do modo como consta da Lei
12.651/2012 possibilita-se uma apropriacdo privada inconstitucional das margens
dos cursos de agua, pois se permite ao proprietario particular considerar seu um
espaco que é publico™*,

Ainda, vale trazer a baila o raciocinio de Luis Carlos da Silva de Moraes, ao
comentar o aparente conflito entre o Cédigo de 1965 e a Lei 6.766/79°%*. Segundo
ele, o artigo 4°m inciso 111°*°, da Lei de Parcelamento do Solo, cria a vedacdo de
supressao total das APP situadas em FMP em zonas urbanas, mesmo nos casos de
utilidade publica e interesse social: “a supressao nao podera ser total, havendo
sempre o respeito a faixa ndo edificavel de 15 metros de cada lado do corpo
d’agua™®.

No caso dos rios navegaveis e das areas urbanas, a utlizacdo dos
relembrados diplomas deve ser analisada detidamente, sempre com vistas a
garantia ndo penas dos bens juridicos especificamente tutelados, mas também da
dignidade humana, elemento central de nosso ordenamento constitucional®¥,
atentando-se para as populacdes ribeirinhas possivelmente expostas as enchentes e

inundacdes em razdo da auséncia ou insuficiéncia de mata ciliar.

22 MJACHADO, Paulo Afonso Leme In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Cédigo
Florestal: comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 145-146.

323 1dem. Ibidem., p. 146.

324 BRASIL. Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e da outras

Providéncias. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia, 20 dez 1979. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6766compilado.htm. Acesso em 14 set 2012.

325 |dem. Ibidem., “art. 4°. Os loteamentos dever&o atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: (...) lll - ao

longo das aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico das rodovias e ferrovias, sera obrigatoria
a reserva de uma faixa ndo-edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da
legislagéo especifica”.

3% MORAES, Luis Carlos da Silva de. Codigo Florestal Comentado. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 97-98.

327 C.F. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 3. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6766compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
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3.3.2 Das encostas com declividade superior a 45°

Conforme o artigo 4° inciso V, da Lei 12.651/2012, alterada pela Lei
12.727/2012, a definicdo das APP pelo simples efeito da Lei compreende “as
encostas ou partes destas com declividade superior a 45°, equivalente a 100% (cem
por cento) na linha de maior declive”3%,

Ao comparar as redacdes do Codigo Florestal de 1965 e da Lei 12.651/2012,
com sua redacéo atualmente em vigor, percebemos que, neste ponto, manteve-se 0
regime juridico anterior®®.

Conforme o Ministério das Cidades e o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas,
em estudo especifico sobre o mapeamento de areas de risco, “as encostas
constituem uma conformacdo natural do terreno, originadas pela acdo de forcas
externas e internas por meio de agentes geoldgicos, climaticos, biologicos e

humanos, os quais, através dos tempos esculpem a superficie da Terra” 3.

O citado estudo, ao tratar dos taludes®*

, traz conceitos e figuras que podem
auxiliar a compreensao do dispositivo legal em questao.
A inclinagao “traduz o angulo médio da encosta com o eixo horizontal medido,

geralmente a partir de sua base” **. Veja-se a figura abaixo:

328 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

32% C.F. FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 329; PAPP, Leonardo. Comentérios ao novo Cédigo Florestal Brasileiro: Lei
12.651. Campinas: Millennium Editora, 2012, p. 103

330 BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnolégicas. Mapeamento de Riscos em Encostas

e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 31-32.
Disponivel em
http://www.cidades.gov.br/iimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf . Acesso em 22 fev 2012.

331 Conforme definicdo do estudo, os taludes naturais “séo definidos como encostas de macigos terrosos,
rochosos ou mistos, de solo e/ou rocha, de superficie ndo horizontal, originados por agentes naturais. (Idem.
Ibidem., p. 29). Conforme o IBGE, talude consiste na “superficie inclinada do terreno na base de um morro ou de
uma encosta de vale onde se encontra um depdsito de detritos” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —
IBGE. Vocabulério Basico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004).

332 BRASIL. Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas. Mapeamento de Riscos em Encostas

e Margem de Rios. Brasilia: Ministério das Cidades; Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas, 2007, p. 30.
Disponivel em
http://www.cidades.gov.briimages/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_E
nconstas_Margens.pdf. Acesso em 22 fev 2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/Livro_Mapeamento_Enconstas_Margens.pdf
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Figura 2 - Inclinag&o de taludes

Por sua vez, declividade “representa o angulo de inclinagcdo em uma relagao
percentual entre o desnivel vertical (H) e o cumprimento horizontal (L) da encosta
(declividade = H/L X 100)**. Veja a figura abaixo:

D (%) = (H/L) x 100

Amplitude (H)

o
Comprimaenta na Haribankal (L1

Figura 3 — Declividade335

O estudo traz, ainda, uma tabela estabelecendo uma relacéo, frise-se, néo

proporcional, entre estes dois conceitos, reproduzida abaixo:

DECLNVIDADE INCLINAGAD
D(%) = (HIL}x100 | «=ARCTAN (HIL)
100%  4==> 450
50% ==~ 270
0%  ew=»  ~q70
20% 4w~ 490
12% ==  ~70
6% == ~30

Tabela 1 - Inclinagdo x Declividade336

Luis Carlos da Silva de Moraes, ao comentar o artigo 2° alinea e, da

4.771/1965, explica a seguinte situacao:

333 Loc. Cit.

334 Loc. Cit.
335 |dem. Ibidem., p 31.

336 Conforme o IBGE, talude consiste na “superficie inclinada do terreno na base de um morro ou de uma
encosta de vale onde se encontra um deposito de detritos” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —IBGE.
Vocabulério Bésico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: 2004).

3% 1dem. Ob. Cit., p. 31.
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Havendo declividade superior a 45°, essa superficie e mais medida equivalente
(100% na linha de maior declive) seré considerada APP ex lege, independentemente
da altura e/ou superficie geografica.

()

A légica é de um compasso. Utilizando como ponto central o término da
declividade acima de 45 graus (= 45°), busca-se a extremidade da quebra de declive
(ruptura positiva), que na maioria das vezes sera coincidente com o préprio topo ou
com a escarpa (nos casos de tabuleiros, chapadas e planalto). Encontrada essa
medida, “gira-se” esse “compasso imaginario” na diregdo contraria (sopé) até se
atingir o chdo, estipulando-se a “linha” de maior declive em 100%, onde sera o limite
inferior da APP%’.

A manutencédo do regime de protecao das encostas € um dos pontos positivos

da Lei 12.651/2012. Nao obstante, esse regime, aparentemente mantido estavel, é

fragilizado sobremaneira neste diploma quando sao disciplinadas as ocupacgdes

consolidadas, tratadas mais adiante.

3.3.3 Dos topos de morros

A Lei 12.651/2012 estabeleceu um novo conceito para topo de morro, com

uma série de qualificacbes ndo existentes antes na Lei 4.771/1965%*%. Segundo o

artigo 49, inciso IX, consiste em APP, pelo simples efeito da Lei, 0

“topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100 (cem)
metros e inclinagdo média maior que 25°, as areas delimitadas a partir da curva de
nivel correspondente a 2/3 (dois tergos) da altura minima da elevagdo sempre em
relacdo a base, sendo esta definida pelo plano horizontal determinado por planicie
ou espelho d’agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota do ponto de sela
mais préximo da elevagéo"33g.

Eis a posicdo do gedlogo Alvaro Rodrigues dos Santos:

ss7 MORAES, Luis Carlos da Silva de. Cédigo Florestal Comentado. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 73; 74.

338

BRASIL. Lei n®4.771, de 15 de setembro de 1965. Institui o novo Cédigo Florestal, “art. 2° Consideram-se

de preservacgdo permanente, pelo so efeito desta Lei, as florestas e demais formas de vegetacao natural
situadas: (...) d) no topo de morros, montes, montanhas e serras”. Brasilia: 1965. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4771limpressao.htm. Acesso em 31 out 2012.

339

Idem. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecédo da vegetacao nativa; altera as Leis nos

6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria

n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 83, “Revogam-se as Leis nos 4.771, de 15
de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e suas altera¢des posteriores, e a Medida Provisoria no
2.166-67, de 24 de agosto de 2001”. Brasilia: 2012. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4771impressao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
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Topo de morro refere-se a calota superior de uma elevagdo do relevo. Seu
ponto culminante, mais alto, € o pico ou cume do morro, sendo sua base definida
pela curva topogréfica correspondente & ruptura de relevo positiva a partir da qual se
inicia a encosta. Ainda que os termos legais ndo sejam precisos nessa
caracterizagdo, os topos de morros foram considerados areas de especial interesse
ambiental pelo papel que cumpririam na realimentacdo do lencol freatico e na
protecdo das encostas contra processos erosivos. A ruptura de declive consiste em
uma nitida variacédo de declividade observada ao longo de uma linha ortogonal as
curvas de nivel. Sera uma ruptura de declive positiva ao se passar para uma
declividade maior e uma ruptura de declive negativa ao se passar para uma
declividade menor.

Do ponto de vista morfologico, distinguem-se diversos elementos em um morro
ou montanha: o cume, o topo de morro, a encosta (ou vertente), a base, assim como
0s parametros geométricos da altura e declividade®*.

Cumpre acrescentar que, durante a vigéncia do Cdodigo de 1965, o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), regulamentou este tema por meio da
Resolucdo n. 04/1985%*, que estabeleceu os conceitos de morro e monte>*.

A RES n. 04/1985 foi revogada pela RES CONAMA n. 303/2002, que trouxe
outra definicdo®® para as APP situadas no topo de morros e montanhas,
aparentemente inaplicavel apos a Lei 12.651/2012. Contudo, esta mesma resolucéo

traz em seu art. 2° conceitos que podem elucidar o dispositivo legal em analise:

Art. 20 Para os efeitos desta Resolugéo, séo adotadas as seguintes defini¢des:

[]

IV - morro: elevacdo do terreno com cota do topo em relacéo a base entre
cinquenta e trezentos metros e encostas com declividade superior a trinta por cento
(aproximadamente dezessete graus) na linha de maior declividade;

30 SANTOS, Alvaro Rodrigues dos. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Cédigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 53.

341 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolucéo n. 4, de 18 de setembro de 1985. Dispde
sobre defini¢cbes e conceitos sobre Reservas Ecoldgicas. Brasilia: 1985. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/port/conamalindex.cfm. Acesso em 31 out 2012.

%42 1dem. Ibidem., “art. 2° - Para efeitos desta Resolucdo sdo estabelecidas as seguintes definicdes: (...) f) - cume
ou topo - parte mais alta do morro, monte, montanha ou serra; g) - mono ou monte - elevacéo do terreno com
cota do topo em relacéo a base entre 50 (cinquenta) a 300 (trezentos) metros e encostas com declividade
superior a 30%. (aproximadamente 17°) na linha de maior declividade; o termo "monte" se aplica de ordinario a
elevacéo isoladas na paisagem; h) - serra - vocabulo usado de maneira ampla para terrenos acidentados com
fortes desniveis, frequentemente aplicados a escarpas assimétricas possuindo uma vertente abrupta e outra
menos inclinada; i) montanha - grande elevacéo do terreno, com cota em relacédo a base superior a 300
(trezentos) metros e frequentemente formada por agrupamentos de morros; base de mono, monte ou montanha -
plano horizontal definido por planicie ou superficie de len¢ol d'agua adjacente ou nos relevos ondulados, pela
cota da depressao mais baixa ao seu redor; ) depresséo - forma de relevo que se apresenta em posi¢ao
altimétrica mais baixa do que por¢des contiguas;”.

linha de cumeada - intersec¢é@o dos planos das vertentes, definindo uma linha simples ou ramificada, determinada
pelos pontos mais altos a partir dos quais divergem os declives das vertentes; também conhecida como "crista”,
"linha de crista" ou "cumeada";

33 Conforme esta Resolucdo, sio APPS aqueles “no topo de morros e montanhas, em areas delimitadas a partir

da curva de nivel correspondente a dois tergos da altura minima da elevagéo em relagdo a base”. Idem.
CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolugao n° 303, de 20 de margo de 2002, art. 3°, inc.
V. Dispde sobre parametros, definicdes e limites de Areas de Preservacdo Permanente. Brasilia: 2002.
Disponivel em www.mma.gov.br. Acesso em em 13 ago 2011.


http://www.mma.gov.br/port/conama/index.cfm
http://www.mma.gov.br/
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V - montanha: elevacé@o do terreno com cota em relacdo a base superior a
trezentos metros;

VI - base de morro ou montanha: plano horizontal definido por planicie ou
superficie de lencol d'agua adjacente ou, nos relevos ondulados, pela cota da
depressdo mais baixa ao seu redor;

VII - linha de cumeada: linha que une os pontos mais altos de uma sequencia
de morros ou de montanhas, constituindo-se no divisor de aguas®**.

Leonardo Papp considera a questado da seguinte forma:

Para além do debate estritamente juridico quanto a (in) adequacédo de tais
definicdes serem estabelecidas por meio de Resolugdo do CONAMA, o contetido de
tais dispositivos infra-legais foi objeto de criticas também em raz&o da dificuldade de
sua aplicacdo em campo. Anote-se que a mencdo a parametros técnicos nao
necessariamente conduz a resultados inequivocos, quando aplicados a determinada
situacdo concreta. Ao contrario do que inicialmente poderia parecer, mesmo a luz
das definicBes inseridas na mencionada Resolugdo do CONAMA nao ha garantia de
gue inexistirdo discussdes praticas quanto a abrangéncia das APP’s de topo de
morro, monta, montanha e serra num determinado caso concreto.

[-]

A Lei 12.651/12 adotou estratégia diversa daquela utilizada pelo Caédigo
Florestal revogado, pois, muito embora permaneca considerando 0s morros, montes,
montanhas e serras como locais sujeitos ao regime especial das APP’s, o novo
diploma legal estabeleceu diretamente em seu texto os parametros técnicos que
devem ser observados, ndo tenho simplesmente reproduzido aqueles anteriormente
previstos na Resolugdo CONAMA 303/02%°.

Ao comentar a Lei 12.651/2012, sublinha Guilherme José Purvin Figueiredo,

em obra atualizada antes da conversao em lei da MP 571/2012, ressalta o seguinte

fato:

A alinea d do art. 2° do Cdédigo Florestal de 1965 dispunha simplesmente que
constituiam APPs o topo de morros, montes, montanhas e serras,
independentemente de altura minima. A referéncia a ‘altura minima’, levando-se em
consideracdo que o unico nivel estavel de célculo que se pode utilizar é o do mar,
deve ser entendida com altitude de morro. Assim, incompreensivelmente, o
legislador deixa desprotegidos morros com altura inferior a 100 metros, ainda que
possam geologicamente revelar-se extremamente frageis>*°.

Semelhante posicionamento é adotado pelo gedlogo Alvaro Rodrigues dos

Santos ao comentar a o diploma atualmente em vigor:

344

Idem. Ibidem., art. 3°, inc. V. Conforme o IBGE, € morro a “elevacdo que apresenta encostas suaves, com

declividade menor do que 15%, e altitudes que variam entre 100 e 300m”. Por sua vez, as montanhas séo
elevagbes com encostas ingremes, declividade acima de 15% e altitude superior a 300 metros. Ainda segundo o
mesmo Instituto, consiste na curva de nivel a “linha que se apresenta em um mapa ou carta, destinada a retratar
matematicamente uma forma de relevo, unindo todos os pontos de igual altitude, situados acima ou abaixo de
uma superficie de referéncia, em geral o nivel médio do mar” (Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica —
IBGE. Vocabulério Béasico de Recursos Naturais e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: IBGE, 2004)

345
Editora, 2012, p. 109; 110.

PAPP, Leonardo. Comentéarios ao novo Cédigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

346 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista

dos Tribunais, 2012, p. 329.
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AlteracBes promovidas no novo Cddigo ampliam as possibilidades de
ocupacédo dos topos de morro, montes, montanhas e serras, caso dos aumentos de
altura minima (antes 50, agora 100 metros) e da declividade limite (antes 30% na
linha de maior declividade, agora 46,6%) para que uma elevagdo de relevo deva ser
objeto de uma delimitacdo de APP de Topo de Morro. Caso também da
determinacédo pela qual a declividade superior ao limite devera ser a média das
declividades da elevagdo e da mudanca definida para a medicdo da altura da
elevacdo de relevo, antes formada pelo ponto de méaxima altitude ao ponto de
minima altitude da elevacéo, agora do ponto de maxima altitude (cume) a altitude da
sela topografica mais proxima. Entendendo-se aqui sela como a depressdo
topogréafica entre duas elevagfes. Todas essas elevacOes de terreno, uma vez
atendidas as referidas caracteristicas geométricas, serdo objeto de delimitacdo da
APP de topo de morro em seu terco superior®*’.

Ao comentar o artigo 2°, alinea d, da 4.771/1965, Luis Carlos da Silva de
Moraes expde raciocinio segundo o qual “independentemente do tamanho ou altura
da estrutura geoldgica (morro, monte, montanha e serras), se houver declividade
acima de 45° (quarenta e cinco graus), aplica-se a disposicdo da alinea e ja
comentada, que € a regra sobre APP por declividade”3*,

Embora diga respeito a raciocinio ainda com base na legislacdo revogada,
sua logica persiste valida, diante da maior facilidade de se caracterizar as APPs de

encostas em razdo da declividade, cujo regime fora visto acima.

3.4 Utilidade publica, interesse social, baixo impacto: o regime de

supressao de APP

Como visto no capitulo 2, desde a primeira redacdo da Lei 4.771/1965,
admitia-se, excepcionalmente, a supressdo de areas de preservacdo permanente.
Esta regra surgiu e manteve-se como excepcional até 2012.

Tratava-se de Ultima alternativa para compatibilizar situacdes que envolviam
outros valores e interesses além da preservacdo ambiental, igualmente legitimos e
amparados por leis e constituicbes vigentes entre a edicdo do segundo Cadigo
Florestal e sua revogacao no ano de 2012.

Contudo, até o final da década de 1990, duvidas pairavam sobre as

possibilidades de supressdo de APP. Essas inquietacbes motivaram a edicdo de

37 SANTOS, Alvaro Rodrigues dos. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Codigo
Florestal: comentéarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 54-55.

348 MORAES, Luis Carlos da Silva de. Cédigo Florestal Comentado. S&do Paulo: Atlas, 2009, p. 75.
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medidas provisoérias reiteradamente reeditadas até a MP 2.166-67/01%%

pela EC 32/2001%%°.
Maria Luiza Machado Granziera, com esteio no Codigo de 1965, vé da

, estabilizada

seguinte forma essa situagéo:

A rigor, o sentido da expressdo preservacdo permanente refere-se a um
espacgo geografico cuja cobertura vegetal deve ser necessariamente mantida, para
garantir a protecéo do solo, dos recursos hidricos e a estabilidade do relevo, entre
outros fatores.

[-]

O Cadigo Florestal da 1965 ja admitia a supresséo total ou parcial de florestas
de preservacdo permanente mediante prévia autorizagdo do Poder Executivo
Federal, quando “necessaria a execugao de obras, planos, atividades ou projetos de
utilidade publica ou interesse social’, conforme o disposto no 3° § 1° Este
dispositivo, que trata das APP instituidas por ato do Poder Publico, ensejava dividas
sobre o seu alcance as APP definidas no art. 2°, que ndo mencionava a
possibilidade de supresséo das florestas ou da vegetacéo dos espagos criados pelo
s0 efeito da lei.

O art. 4° do Cadigo Florestal estabelecia as hipéteses de interesse publico em
que a supressdo seria permitida, sem tratar do interesse social nem do baixo
impacto®*.

Essa situacao foi, inclusive, considerada na apresentacédo do Projeto de Lei n.
1876/1999, que deu origem a Lei 12.651/2012, diga-se, totalmente distinta do

conteudo da proposicéo inicial. Veja-se a respectiva exposicao de motivos:

A questédo vé-se agravada pela rigidez da lei, pois, conforme o § 1° do art. 3°, 'a
supressao total ou parcial de florestas de preservacdo permanente s6 serd admitida
com prévia autorizacdo do Poder Executivo Federal, quando for necessaria a
execuc¢do de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse
social.'

Segundo a boa técnica legislativa, esse dispositivo aplica-se somente art. 3°.
Assim, as &reas de preservacdo permanente elencadas no art. 2° ndo poder&o ser
alteradas ou suprimidas, em qualquer hipétese. Esse € o entendimento de
renomados juristas que atuam na area ambiental.

Tal interpretacdo leva ao total impedimento de qualquer obra em margem de
rio, como a constru¢do de um porto, por exemplo. Com efeito, conforme a Exposi¢éao
de Motivos que acompanha a MP 1.605-30, de 19 de novembro de 1998, 'os
empreendimentos relativos a linhas de transmisséo, usinas hidrelétricas, oleodutos,
gasodutos, a exemplo de outros situados em locais elencados no art. 2° do Cédigo
Florestal, tiveram seus licenciamentos sobrestados (...)". Parece, no entanto, que
essa ndo tem sido a regra geral. A severidade da lei ndo tem impedido a destruicdo
das matas ciliares e da vegetacdo de morros, por exemplo. Tampouco tem
impedido, até h& pouco pelo menos, a realizacdo de inimeras obras que atingiram

34 BRASIL. Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001. Altera os arts. 1°,4°, 14, 16 e 44, e
acresce dispositivos & Lei n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o CAdigo Florestal, bem como altera
o art. 10 da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR, e d& outras providéncias. Brasilia: 2001. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03
ago 2012.

350 |dem. Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61,

62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF,
12 set. 2001. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm. Acesso
em 03 ago 2012.

%1 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 454.


http://www.senado.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm
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tais areas. O fato de licenciamentos de empreendimentos terem sido sobrestados,
recentemente, pode ter explicacdo na aprovacdo da Lei 9.605/98, que tipifica os
crimes ambientais®®2.

4
1353 835 ,

Ademais, como visto no Capitulo 2, a Lei 6.938/1981°°°, em seu artigo 1
transformou as areas de preservagdo permanente previstas no artigo 2° do Cadigo
de 1965 (Lei 4.771/1965) em reservas ou estacdes ecoldgicas, cujo regime juridico
esta disciplinado pela Lei 6.902/1981%%°,

Por exemplo, o minimo de 90% (noventa por cento) das Estacdes Ecoldgicas
seria destinado permanentemente a preservacdo integral. Na parcela restante
dessas areas (no maximo 10%), poderiam ser autorizadas apenas pesquisas
ecoldgicas, desde que houvesse plano de zoneamento aprovado. Eram vedados
expressamente a “presenca de rebanho de animais domésticos de propriedade
particular’ e o “porte e uso de instrumentos de corte de arvores”>*°.

Conforme afirma Juraci Perez Magalhaes, em obra especifica de comentarios
a Lei 4.771/1965, as alteragdes no artigo 2° produzidas pela Lei 6.938/1981 “foram
extremamente infelizes. Nada melhoraram. Ao contrario, criaram uma verdadeira
confusdo para os especialistas da lei”>®’.

Luis Carlos da Silva de Moraes®® sustenta, em obra de comentarios a Lei
4.771/1965, posicado minoritaria, com base na chamada Lei de Introducédo do Cddigo

Civi*™°, de que o artigo 18 da Lei 6.938/1981 revogou 0 artigo 2° do Cédigo

%52 CARVALHO, Sérgio. Justificacdo do Projeto de Lei 1.876, de 20 de novembro de 1999. Diério da Camara
dos Deputados de 20 de novembro de 1999, p. 55.796. Brasilia: 1999. Disponivel em http://www.camara.gov.br.
Acesso em 13 ago 2012.

33 BRASIL. Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins
e mecanismos de formulagdo e aplicacao, e da outras providéncias Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 2
set.1981. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm . Acesso em 03 ago 2012.

354 1dem. Ibidem., artigo 18: “séo transformadas em reservas ou esta¢des ecologicas, sob a responsabilidade da
SEMA, as florestas e as demais formas de vegetacao natural de preservagéo permanente, relacionadas no art.
2°daLei n°®4.771, de 15 de setembro de 1965 - Cédigo Florestal, e os pousos das aves de arribag¢éo protegidas
por convénios, acordos ou tratados assinados pelo Brasil com outras nac¢des. Paragrafo Gnico - As pessoas
fisicas ou juridicas que, de qualquer modo, degradarem reservas ou estacdes ecoldgicas, bem como outras
areas declaradas como de relevante interesse ecoldgico, estao sujeitas as penalidades previstas no art. 14 desta
Lei”.

5 |dem. Lei 6.902, de 27 de abril de 1981. Dispde sobre a criacdo de Estacdes Ecoldgicas, Areas de Protecio

Ambiental e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 28 abr.1981. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6902.htm. Acesso em 03 ago 2012.

6 1dem. Ibidem., artigos 1°, § § 1° e 29, e 7°.

%7 MAGALHAES, Juraci Perez. Comentario ao Cédigo Florestal: doutrina e jurisprudéncia. 2. Ed. — (pela

Medida Provisoéria n. 1.956, de 21/9/2000). Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 62.

358 MORAES, Luis Carlos da Silva de. Cédigo Florestal comentado. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 37.

%9 pecreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introduc¢édo as normas do Direito Brasileiro. Diario

Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 9 set 1942. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/Del4657compilado.htm. Acesso em 03 ago 2012.
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Florestal, por declarar expressamente a “transformag¢ao” dos institutos e regular de
forma inteiramente diferente os mesmos espacos, submetendo-os a regime juridico
outro e incompativel com o anterior & aludida transformacéo.

Nas palavras do citado autor, “a APP do art. 2° do Cddigo Florestal foi
transformada em Reserva Ecoldgica pelo art. 18 da Lei 6.938/1981, levando-se a
incobmoda verdade de que desde 1981 nao existe mais APP e sim Reserva/Estacdes
Ecoldgicas™®.

Ainda, para Luis Carlos da Silva de Moraes, com a edi¢cdo da Lei do SNUC,
revogou-se o regime das reservas e estacdes ecoldgicas, inclusive a Lei 6.902/1981,
levando-se a inexisténcia de regime juridico em vigor para as APP pelo simples
efeito da lei: “depois da Lei n. 9.985/00 néao foi editada legislagéo que trate de forma
completa das areas do extinto art. 2° do Cdédigo Florestal. Existem mencfes de APP
por leis especificas (ex. Lei 11.428/06 — Mata Atlantica), sendo entdo necessario
lembrar que se estd mencionando o que existe: as “APP” dos artigos 3° e 4° do
Codigo Florestal” *¢*.

Contudo, o posicionamento majoritario ndo defende a hipdtese de revogacao
do artigo 2° do Cédigo de 1965. Como visto no capitulo 2°, a MP n. 1.956-50/2000%%
deu nova redacao ao artigo 4° da Lei 4.771/1965, estabelecendo novo regime de
supressdo de vegetacdo em APP, incluindo aquelas do citado art. 2°. Essa MP, de
maio de 2000, é anterior a Lei 9.985, de julho do mesmo ano, que desfez a
comparacao entre APP e reservas ecoldgicas®®.

Juraci Perez Magalhdes, ao comentar o artigo 4° da Lei 4.771/1965, apds sua

alteracao pela MP 1.956-50/2000, produziu a seguinte conclusao:

Assim, o atual art. 4°, em seu caput, permite, excepcionalmente a supresséo da
vegetacdo nessas areas, mas estabelece uma série de exigéncias para que isso
possa ocorrer. Isto porque 0s casos que justificam essa supressdo séo situagdes
excepcionais e devem ser rigorosamente avaliadas para o seu atendimento. Em
razdo disso, a autorizacdo da autoridade competente s6 pode ser concedida

%0 MORAES, Luis Carlos da Silva de. Codigo Florestal comentado. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 37.

%1 1dem. Ibidem., p. 38; 39.

%62 BRASIL. Medida Proviséria n. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e
acresce dispositivos & Lei n° 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cddigo Florestal, bem como altera
o art. 10 da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR, e d& outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03
ago 2012.

353 BRASIL. Lei 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos |, II, lll e VIl da
Constituicao Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo da Natureza (SNUC) e da outras
providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9985.htm#art60. Acesso
em 03 ago 2012.
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mediante a formalizagdo de um procedimento administrativo em que os casos de
utilidade publica ou interesse social estejam bem caracterizados e motivados. Além
disso, mesmo ocorrendo situag¢Bes de utilidade publica ou interesse social, é preciso
que se demonstre que ndo h& outra alternativa técnica e locacional ao
empreendimento proposto®®*.

Como bem destaca Maria Luiza Machado Granziera, por se tratar de hipGtese
excepcional prevista em lei de supressao autorizada, ndo decorrem dos danos
ambientais gerados a responsabilizacdo do empreendedor®®.

Esse regime, reiterado pelas MPs seguintes e consolidado pela EC n.
32/2001%%°, seria questionado junto ao STF nos autos da ADI n. 3.540 MC/DF, por
meio da qual se questionou o artigo 4° da Lei 4.771/1965, com a redacéo conferida
pela MP 2.166-67/2001°¢".

Em sede cautelar, decidiu o STF, em setembro de 2005, por seu colegiado,
por rever a decisdo monocratica®® proferida pelo Ministro Nelson Jobim, indeferindo
o pedido cautelar e assegurando a validade da norma até a decisdo final da

demanda (ainda pendente), conforme a ementa parcialmente transcrita abaixo:

[...] O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA PROVISORIA N°
2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRESSIVO NA TUTELA DAS AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE. - A Medida Provisoria n° 2.166-67, de 24/08/2001,
na parte em que introduziu significativas altera¢cdes no art. 40 do Codigo Florestal,
longe de comprometer os valores constitucionais consagrados no art. 225 da Lei
Fundamental, estabeleceu, ao contrario, mecanismos que permitem um real
controle, pelo Estado, das atividades desenvolvidas no &mbito das areas de
preservacdo permanente, em ordem a impedir acdes predatérias e lesivas ao
patriménio ambiental, cuja situa¢éo de maior vulnerabilidade reclama prote¢do mais
intensa, agora propiciada, de modo adequado e compativel com o texto
constitucional, pelo diploma normativo em questdo. Somente a alteragdo e a
supressdo do regime juridico pertinente aos espacos territoriais especialmente
protegidos qualificam-se, por efeito da cldusula inscrita no art. 225, § 1° I, da
Constituicdo, como matérias sujeitas ao principio da reserva legal. - E licito ao Poder
Pdblico - qualquer que seja a dimens&o institucional em que se posicione na
estrutura federativa (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) -
autorizar, licenciar ou permitir a execucéo de obras e/ou a realizagdo de servigos no
ambito dos espacos territoriais especialmente protegidos, desde que, além de
observadas as restri¢bes, limitacdes e exigéncias abstratamente estabelecidas em

%4 MAGALHAES, Juraci Perez. Comentario ao Cédigo Florestal: doutrina e jurisprudéncia. 2. Ed. — (pela

Medida Provisoéria n. 1.956, de 21/9/2000). Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 200, p. 87-88.
35 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 459.

36 BRASIL. Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001. Altera dispositivos dos arts. 48, 57, 61,
62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicdo Federal, e d& outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF,
12 set. 2001. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm. Acesso
em 03 ago 2012.

37 |dem. Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e acresce
dispositivos a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Codigo Florestal, bem como altera o art. 10
da Lei n®9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -

ITR, e da outras providéncias. Brasilia: 2001. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03 ago 2012.

38 1dem. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso de Mello. Decis&o proferida pelo

Ministro Nelson Jobim em 25/07/2005, publicada no Diéario Oficial em 02/08/2005. Brasilia: 2005. Disponivel em
http://www.stf.jus.br. Acesso em 03 ago 2012.
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lei, ndo resulte comprometida a integridade dos atributos que justificaram, quanto a

tais territérios, a instituicdo de regime juridico de protecdo especial (CF, art. 225, §
369.

10, 11) [.]

O regime juridico “provisério” e cautelarmente ratificado pelo STF vigorou até
a revogacado do Cadigo de 1965 e das MPs que o alteraram pela Lei 12.651/2012°7°.

Da leitura da norma atualmente em vigor, depreende-se que a anterior
excepcionalidade das possibilidades de supressao de vegetacao e intervencdo em
APP restou totalmente descaracterizada.

Muito embora o artigo 7° da Lei 12.651/2012 enuncie a regra da manutencao
e recuperagdo das APP, o paragrafo 1° desde mesmo artigo ressalva “os usos
autorizados previstos nesta Lei”*"*.

Antes mesmo de analisarmos o artigo 8° da Lei 12.651/2012, que trata
especificamente do tema - com as altera¢cdes produzidas pela Lei 12.727/2012,
cumpre ressaltar que o artigo 4° do diploma, ao conceituar as APP que independem
de ato declaratorio, previu em seus paragrafos situagcdes em que propriedades ou
posses rurais podem sediar atividades em matas riparias, também conhecidas como
faixas marginais de protecéo.

Desta forma, conforme o paragrafo 5° do artigo 4°*’?, na chamada pequena
propriedade ou posse rural familiar, permite-se o “plantio de culturas temporarias e
sazonais de vazante de ciclo curto na faixa de terra que fica exposta no periodo de
vazante dos rios ou lagos, desde que nado implique supressdo de novas areas de
vegetacao nativa, seja conservada a qualidade da agua e do solo e seja protegida a
fauna silvestre”. Essa pequena propriedade pode ter até 4 mddulos fiscais, o que
pode representar, dependendo do municipio onde se localize, centenas de hectares.

E mesmo que ndo se enquadrem exatamente no conceito de pequena

propriedade, o tratamento diferenciado, ou seja, o conjunto de privilégios, é

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso de Mello. Decis&o proferida pelo

Tribunal Pleno em 01/09/2005, Publicada no Diario Oficial em 03/02/2006. Brasilia: 2006. Disponivel em
http://www.stf.jus.br. Acesso em 03 ago 2012.

370 |dem. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis nos

6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

571 1dem. Ibidem., art. 7°.

372 |dem. Ibidem.
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estendido as “propriedades e posses rurais com até 4 (quatro) modulos fiscais que

desenvolvam atividades agrossilvipastoris” >,

Leonardo Papp, em obra de comentéarios a Lei 12.651/2012, afirma:

N&o obstante a legitimidade dos motivos que parecem ter levado o legislador a
inserir a agricultura familiar no texto do novo diploma legal, ndo se afigura
despropositado afirmar que a utilizacdo do conceito previsto no art. 3°, V, da Lei
12.651/2012 aos seus demais dispositivos pode gerar dificuldades no plano juridico.
Isso porque os elementos indicados no art. 3° da Lei Federal 11.326/06 e, por
conseguinte, aplicaveis a Lei 12.651 — ndo se revestem da objetividade necessaria
para a segura aplicagdo da legislacdo florestal. Dito de outro modo, o
enquadramento de determinado imével como pequena propriedade rural familiar é
realizado a partir de critérios ndo apenas subjetivos, como também que variaveis no
tempo.

[-]

Um cenario em que as obrigacdes ambientais de certo imével rural se
modifiquem toda vez que este se inserir ou excluir na nog¢éo de propriedade rural
familiar conduziria a situacé@o de inseguranca juridica, justamente o que a edi¢do da
Lei 12.651/12 procurou evitar’™.

Ao tratar da agricultura familiar, a Lei 12.651/2012 garante a essas
propriedades a realizacdo de diversas atividades de baixo impacto mediante simples
apresentacdo de declaracdo ao 6rgao ambiental, desde que inscrito o imovel no
Cadastro Ambiental Rural — CAR®”,

Ja o paragrafo 6° do artigo 4° prevé que imoéveis rurais com até 15 médulos

fiscais pratiquem aquicultura®® em faixas marginais de protecéo, utilizando “toda a

873 A chamada pequena propriedade ou posse rural familiar esta prevista no art. 3°, inc. V da Lei 12.651/12 como

“aquela explorada mediante o trabalho pessoal do agricultor familiar e empreendedor familiar rural, incluindo os
assentamentos e projetos de reforma agraria, e que atenda ao disposto no art. 3° da Lei no 11.326, de 24 de
julho de 2006” (Idem. Ibidem). Ja o paragrafo unico do art. 3° traz a seguinte regra: “Para os fins desta Lei,
estende-se o tratamento dispensado aos imoveis a que se refere o inciso V deste artigo as propriedades e
posses rurais com até 4 (quatro) médulos fiscais que desenvolvam atividades agrossilvipastoris, bem como as
terras indigenas demarcadas e as demais &reas tituladas de povos e comunidades tradicionais que facam uso
coletivo do seu territério” (Idem. Ibidem). A Lei 11326/2006, & qual faz referéncia a Lei 12.651/2012, considera
“agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo,
simultaneamente, aos seguintes requisitos: | - ndo detenha, a qualquer titulo, &rea maior do que 4 (quatro)
madulos fiscais; Il - utilize predominantemente méo de obra da prépria familia nas atividades econémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento; Il - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades
econOmicas do seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; 1V - dirija seu
estabelecimento ou empreendimento com sua familia. IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com
sua familia” (Idem. Lei no 11.326, de 24 de julho de 2006. Estabelece as diretrizes para a formulacéo da
Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. Diério Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 25 jul. 2006. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11326.htm.
Acesso em 03 ago 2012).

374 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 58; 59.

375 |dem. Ibidem., art. 52. O Cadastro Ambiental rural & o instrumento previsto para monitorar aspectos

ambientais na utilizagcdo da propriedade rural estando previsto no artigo 29 da Lei (Idem. Ibidem.)

376 A atividade de aquicultura esta conceituada pelo art. 2°, inc. I, do Decreto 4.895/2003 como “o cultivo ou a

criagao de organismos cujo ciclo de vida, em condigbes naturais, ocorre total ou parcialmente em meio aquatico”.
(BRASIL. Decreto 4.895, de 25 de novembro de 2003. Dispde sobre a autorizagdo de uso de espacos fisicos
de corpos d’agua de dominio da Uni&o para fins de aquicultura, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o,
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estrutura fisica diretamente a ela associada”, desde que, dentre outras exigéncias,
“ndo implique novas supressdes de vegetagdo nativa”, haja inscrigdo do Imoével no
CAR e prévio licenciamento ambiental®’’.

Neste caso pairam duvidas sobre como determinar 0 que seriam as novas
supressfes. Ademais, autorizar as atividades de aquicultura nas matas ripéarias ou
FMP parece demasiado permissivo e discriminatdrio com as demais atividades que
ndo foram enquadradas como de utilidade publica ou interesse social nos termos do
artigo 3° da Lei em analise.

Ao enfrentarmos o disposto no artigo 8° da Lei 12.651/2012, percebemos que,
em linhas gerais, mantiveram as hip6teses excepcionais de utilidade publica,
interesse social e de baixo impacto ambiental, deixando-se claro que “nédo havera,
em qualquer hipotese, direito a regularizacao de futuras intervencdes ou supressoes
de vegetacdo nativa, além das previstas nesta Lei” *"®.

O dispositivo dispensa de autorizacdo os casos de intervengdo em APP “em
carater de urgéncia, de atividades de seguranca nacional e obras de interesse da
defesa civil destinadas & prevencéo e mitigacdo de acidentes em areas urbanas™’®.

Os casos sujeitos a autorizagdo devem observar as competéncias
estabelecidas na Lei Complementar 140/2011, que disciplina a competéncia material
comum prevista na CRFB e trata dos casos de “supressdo de vegetacdo, de
florestas e formagdes sucessoras” de acordo com localizacdo dentro dos limites de
UCs federais, estaduais ou municipais (ressalvadas as APAs), ou de acordo com o

ente responsavel pelo licenciamento da atividade que requisitar a autorizacao®®.

Brasilia, DF, 26 nov. 2003. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/d4895.htm. Acesso
em 31 out 2012).

377 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a prote¢do da vegetacdo nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

378 |dem. Ibidem., art. 8°, caput, §§ 3°, 4°.

37 |dem. Ibidem.

380 |dem. Lei Com plementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos lll, VIl e

VIl do caput e do paragrafo unico do art. 23 da Constituicao Federal, para a cooperacéo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢bes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a prote¢do das paisagens naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a
poluicdo em qualquer de suas formas e & preservacao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei n°® 6.938,
de 31 de agosto de 1981, art. 7°, inc. XV; art. 8°, inc. XVI; 9°, XV; art.13; art. 15. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 9 dez. 2011. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm. Acesso em 31 out
2012.
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Manteve-se a garantia do acesso as APP de pessoas e animais para
obtencédo de agua, contudo, ndo mais se exigindo a auséncia de supressao e danos
a vegetacgdo existente. No regime atual, também sdo garantidas atividades de baixo
impacto®*,

Novamente, a leitura rasa e desatenta deste dispositivo isolado escamoteia as
profundas rupturas existentes entre o regime atual e o anterior. Ainda no artigo 8°,
parece pouco provavel garantir que ndo havera regularizacdes de intervencdes
futuras, uma vez que a Lei 12.651/2012 nao foi precedida do necessario e prévio
mapeamento das APP existentes no territério nacional.

N&o obstante a manutencdo das trés hipoteses gerais de supressdo e/ou
intervencédo em APP, a forma como a Lei 12.651/2012 elenca atividades de utilidade

|383 %4 & significativamente mais ampla e

publica®?, interesse social®®*® e baixo impacto
flexivel do aquela da Lei 4.771/1965, o que pode ser percebido na comparacao entre
ambas.

Foram enquadradas como de utilidade publica, por exemplo, “instalactes
necessarias a realizacdo de competicbes esportivas estaduais, nacionais ou

1385

internacionais™”, o que possibilita outro planejamento para eventos como a Copa

do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Outros casos de eventos e atividades
esportivas e de lazer podem ser enquadrados, ainda, como de interesse social®®.

Também sob a rubrica do interesse social foi consignada a “exploragao
agroflorestal sustentavel praticada na pequena propriedade ou posse rural familiar
ou por povos e comunidades tradicionais, desde que ndo descaracterize a cobertura
vegetal existente e ndo prejudique a funcdo ambiental da area”*®’.

Em outras palavras, trata-se de dispositivo extremamente permissivo e, na
préatica, de coeréncia pouco provavel. Afinal, dificil parece que o desenvolvimento de

atividades agroflorestais ndo descaracterize a cobertura existente e nao prejudique a

%1 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 9°. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

382 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso VIII.

383 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso IX.

384 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso X.

385 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso VIII, alinea b.

386 1dem. Ibidem., art. 3°, inciso IX, alinea c.

387 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso IX, alinea b.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
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funcdo ambiental de APP, uma vez que o desempenho de tais funcbes depende,
exata e justamente, de sua preservacao.

As atividades de mineragdo estdo, de acordo a nova lei, permitidas em APP,
seja enquadradas como de utilidade publica®®, seja como de interesse social®®.
Essa tipoligia é responsavel tradicionalmente por impactos ambientais consideraveis
e de dificil ou impossivel reparagdo, ao ponto de ter recebido tratamento
diferenciado pela CRFB3%,

Permitir praticamente todas as atividades de mineracdo em APP parece
temerario para a preservacdo dos recursos hidricos, considerando processos de
degradacdo e erosdo indissociaveis e, ainda, desnecessario, considerando-se a
extensao territorial e a disponibilidade desses em nosso territorio.

Sendo notdrio que precisamos de minérios para a satisfacdo de muitas de
nossas necessidades basicas (ex. construcdo de moradias, manilhas de
saneamento), certo é também que, num pais de dimensdes continentais como o
Brasil, deveriam-se manter tais atividades, preferencialmente, em outras areas,
resguardando-se outros bens importantes como, por exemplo, a existéncia de agua
potavel.

Os casos de baixo impacto, antes definidos pela RES 369/2006%" do
CONAMA, agora estao disciplinados no artigo 3°, inciso X, da Lei 12.651/2012, que
deixou aos conselhos nacional e estaduais de meio ambiente a possiblidade
reconhecer outros casos®®?. Inexplicavelmente, ficaram excluidos os Conselhos
Municipais do dispositivo, 0 que pode gerar questionamentos em razdo dos artigos

23, 24, 30 e 225 da CRFB.

38 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Disp&e sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 3°, inciso VIII, alinea b. Brasilia: 2012.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em
31 out 2012.

389 |dem. Ibidem., art. 3°, inciso IX, alinea f.

390 C.F. BRASIL. Constituic&o da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 225, § 2°. Brasilia: 1988.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set
2012.

%1 |Jdem. CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolug&o n° 369, de 28 de marco de 2006.
Disp&e sobre os casos excepcionais, de utilidade puablica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo ou supressao de vegetacio em Area de Preservacéo Permanente - APP. Brasilia:
2006. Disponivel em http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=489. Acesso em 04 set 2012.

392 |dem. Ob. Cit., art. 3°, inc. X, alinea k.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=489
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Vale destacar que a resolugdo em tela consagrava outros importantes
requisitos para essas intervencfes e que parecem nao serem mais aplicaveis por
ndo constarem do texto da nova lei. Por exemplo, o citado ato normativo secundario

exigia que tais intervengdes ndo comprometessem as fun¢des ambientais da APP

nem ultrapassassem 5% do total localizado na propriedade®®.

Eis a posicdo de Jodo Evangelista de Melo Neto, ao comentar este
dispositivo:

O inciso X, em seu conjunto, furtou-se de incluir, por outro lado, e mais
importante, as restricbes constantes da Resolucdo do Conama, as quais versam
sobre as proibicbes de atos, mesmo que considerados de baixo impacto, mas que
comprometam as fungBes ambientais das areas de preservacdo permanente,
especialmente a estabilidade das encostas e margens de corpos d’agua, os
corredores de fauna, as drenagens, a manutencdo da biota, a regeneracdo e a
manutegdo da vegetacao nativa e a qualidade da &guas. Tudo isso resta favorecido
0 mais amplo interesse de uso econdmico da propriedade, em detrimento da sua
verdadeira fungdo social e ambiental®**

A Lei 12.651/2012, além do amplo rol exemplificativo de atividades listadas no
artigo 3°, traz a possibilidade de haver a definicdo de outros casos de utlidade
publica e interesse social por “ato do Chefe do Poder Executivo federal”%°.

Eduardo de Carvalho Lages afirma: “uma vez que veiculagdo desse decreto
esta sujeita ao juizo de conveniencia e oportunidade da autoridade, melhor teria
andado a lei em desde logo fixar parametro de melhor e mais objetiva afericdo da
legalidade do ato”%.

Contudo, vale sublinhar que, ao menos para estas hipéteses “adicionaveis”
por decreto, a lei previu a necessidade de motivacdo e caracterizacdo em
‘procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa técnica e
locacional”®".

Guilherme José Purvin Figueiredo, em obra anterior a conversdo em Lei da

MP 571, afirma:

393 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Disp&e sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 11, §§ 2° e 3°. Brasilia: 2012. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm. Acesso em 31 out 2012.

304 NETO, Jodo Evangelista de Melo. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Cadigo
Florestal: comentéarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 92.

39 |dem. Ob. cit., art. 3°, inc. VIII, alinea e; inciso IX, alinea g.

3% | AGES, Eduardo de Carvalho. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Cédigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 82.

397 Brasil. Ob. cit.
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A limitagdo juridica estabelecida pela instituicdo das areas de preservacao
permanente consiste na sua imodificabilidade. A regra, porém, ndo é absoluta. Ainda
a luz da Lei 4.771/1965, ja achavam-se previstas hipoteses de supressao total ou
parcial de vegetagdo, que somente seriam admitidas mediante prévia autorizacéo do
6rgdo ambiental competente: a) quando necessérias a execugao de obras, planos,
atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse social; b) em caso de
utilidade publica ou interesse social devidamente caracterizados em procedimento
administrativo proprio, quando inexistisse alternativa técnica e locacional ao
empreendimento proposto.

O art. 8° do novo Cdédigo Florestal admite a intervengdo ou supressdo de
vegetacdo nativa em APPs nas hip6teses legalmente previstas de utilidade publica,
interesse social ou de baixo impacto ambiental. Este permissivo legal esvazia por
completo todas as restricdes que impds nos artigos anteriores. E isto porque o art.
39, desta lei, relaciona de forma meramente exemplificativa as hipéteses de utilidade
publica, de interesse social e de atividades eventuais ou de baixo impacto ambiental,
guando o deveria fazer, se fosse o caso, de forma taxativa.

De fato, respectivamente, na alinea e do inc. VIII, na alinea g do inc. IX e na
alinea k do inc. X, referido art. 3°, abre a possibilidade de nelas serem incluidas
quaisquer outras “atividades similares devidamente caracterizadas e motivadas em
procedimento administrativo préprio, quando inexistir alternativa técnica e locacional
ao empreendimento proposto, definidas em ato do Chefe do Poder Executivo
federal” ou, no caso das hipoteses de atividades eventuais ou de baixo impacto
ambiental, admite a ampliacdo indefinida desse rol, quando forem assim
reconhecidas outras ac¢Bes ou atividades similares, seja por ato do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, seja pelos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente.

Vale dizer, de acordo com o referido dispositivo legal, um simples decreto
federal ou, o0 que é pior, meras resolu¢des de colegiados estaduais estariam aptas a
flexibilizar a legislagdo ambiental incidente sobre o direito de propriedade imobiliaria.
Num primeira leitura, parece-nos evidente que estes trés dispositivos , conjugados
com o que dispde o art. 8°, afrontam o disposto no art. 225, 8§ 1°, |, da Constituicdo
Federal: ndo pode um espaco territorial especialmente protegido ser reduzido ou
alterado sendo mediante através de lei. E evidentemente, a supressdo de
vegetacdo, autorizada por decreto federal ou resolucdo do CONAMA ou de
conselhos estaduais, constitui utilizacdo que compromete a integridade dos atributos
gue justificam a protec@o desses espagos™ .

Questdo ainda mais sensivel e preocupante é que a Lei 12.651/2012 apenas

exigiu o procedimento administrativo proprio e a comprovacao da inexisténcia de

alternativa técnica e locacional para 0s casos nao previstos no extenso rol do artigo

3°, ou seja, definidos por ato do chefe do executivo.

O artigo 4° da Lei 4.771/1965, com a redacédo conferida pela MP n. 1.956-

50°%°, mantida pelas seguintes MPs que a sucederam, exigia a comprovacdo da

inexisténcia de outras possibilidades técnicas e de localizacédo, sua caracterizacao e

398

FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista

dos Tribunais, 2012, p. 335-336.

399

BRASIL. Medida Provisoérian. 1.956-50, de 26 de maio de 2000. Altera os arts. 1°, 4°, 14, 16 e 44, e

acresce dispositivos & Lei n°® 4.771, de 15 de setembro de 1965, que institui o Cadigo Florestal, bem como altera
o art. 10 da Lei n® 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que dispde sobre o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural - ITR, e d& outras providéncias. Brasilia: 2000. Disponivel em www.senado.gov.br. Acesso em 03
ago 2012. O artigo 4°, com a redagéo alterada prevé: “art. 4° A suspenséao de vegetagdo em area de preservagao
permanente somente podera ser autorizada em caso de utilidade puablica ou de interesse socioecondmico,
devidamente caracterizados e motivados em procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto. (...) § 4° O 6rgdo ambiental competente indicara, previamente
a emissédo da autorizagdo para a supressao de vegetagdo em area de preservagao permanente, as medidas
mitigadoras e compensatorias que deverao ser adotadas pelo empreendedor” (Idem. Ibidem).
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motivacdo em procedimento proprio, para todos os casos de supressao de APP,
sem excecao.

Da mesma forma, sem ressalvas, exigia-se no regime juridico anterior a
adocdo de medidas mitigatérias e de compensacdo a serem assumidas pelo
empreendedor no caso da autorizacdo. Cumpre recordar que esta sistematica foi
avalizada pelo Supremo Tribunal Federal, em sede cautelar **°:

Ao exigir a comprovacao da inexisténcia de outro local e/ou outra técnica ou
tecnologia possiveis apenas para os casos a serem definidos por ato do executivo, a
Lei 12.651/2012 isentou de tal comprovacdo todas as atividades expressamente
elencadas no artigo. 3°. Ademais, deixou de exigir em todos 0s casos de supresséo
as medidas de compensacao e mitigacdo nos casos em que ha autorizacéo.

A auséncia de tais requisitos fragiliza sobremaneira o regime de protecao das
APPs, impossibilitando o real controle das atividades ali desenvolvidas e fulminando
a efetividade do instituto, consequentemente, violando o dever constitucional do
Estado de garantir os Espacos Territoriais Especialmente Protegidos (ETEP), as
funcdes ecoldgicas da flora, bem como de preservar os processos ecoldgicos
essenciais, nos termos do artigo 225, § 1°, incisos I, lll e VII, da CRFB**,

A Unica forma de harmonizar o regime de supressao e intervencdo em APP
com os dispositivos constitucionais acima seria interpretar que, ressalvados 0s casos
de baixo impacto, toda e qualquer intervencdo em APP é capaz, efetiva ou
potencialmente, de gerar significativa degradacdo ambiental, sujeitando-se, desta
forma, a obrigatdria elaboracdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental e de seu
respectivo relatério (EIA/RIMA), conforme o artigo 225, § 1°, incisos 1V, da CRFB*%,

O EIA/RIMA, conforme regulamento técnico expedido pelo CONNAMA, exige,
dentre outros requisitos, a avaliacdo dos impactos sobre a fauna e a flora, a
apresentacao alternativas técnicas e locacionais para o empreendimento, bem como

de medidas mitigatérias e compensatorias*®.

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso de Mello. Decis&o proferida pelo
Tribunal Pleno em 01/09/2005, Publicada no Diéario Oficial em 03/02/2006. Brasilia: 2006. Disponivel em
http://www.stf.jus.br. Acesso em 03 ago 2012.

“%1 |dem. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: 1988. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012.

92 1dem. Ibidem.

403 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolug&o n° 1, de 23 de janeiro de 1986. Dispde
sobre critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliagdo de impacto ambiental, arts. 5°, inc. I, e 6°, incs.Il e lIl.
Disponivel em http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=23. Brasilia: 1986. Acesso em 13 set
2012.
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3.5 Regime intertemporal, seguranca juridica e as regularizagcbes em
encostas, topos e FMP

Conforme visto, a Lei 4.771/1965 foi diversas vezes alterada. A grande
maioria dessas mudancas foi no sentido de conferir maior protecao juridica as areas
de preservacéo permanente (APP).

Mesmo que se possa argumentar que a protecao pratica e efetiva das APP
ndo fosse condizente com esse quadro, ndo ha como negar que, entre 0s anos de
1965 e 2012, tal era juridicamente possivel, desejada e exigivel nos termos da
legislacéo aplicavel.

Na esfera federal, enquanto ndo terminava o processo legislativo de reforma
da legislacdo florestal, ainda sob a vigéncia da Lei 4.771/1965, o Decreto
7.029/2009** instituiu um programa de regularizacdo especifico para iméveis rurais,
denominado “Programa mais ambiente”.

De forma paradoxal e contraditéria com o nome do programa e seus
objetivos, este decreto postergou o cumprimento de obrigacGes relativas, por
exemplo, a recomposicdo e ao reflorestamento de APP; facilitou a suspenséo das
multas aplicadas pelo descumprimento do Decreto 6.514/08 e a conversao dos
valores respectivos em servicos.

O inicio do Capitulo XlII da Lei 12.651/2012°% traz a previsédo dos Programas
de Regularizacdo Ambiental (PRA), ja regulamentados pelo Decreto 7.830/2012%%, a

04 BRASIL. Decreto n° 7.029, de 10 de dezembro de 2009. Institui 0 Programa Federal de Apoio &

Regularizagao Ambiental de Imdveis Rurais, denominado “Programa Mais Ambiente”, e da outras providéncias.
Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 dez. 2009. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/Decreto/D7029impressao.htm. Acesso em 22 out 2012.

“%5 |dem. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis nos

6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

406 BRASIL. Decreto 7.830, de 17 de outubro de 2012. Dispbe sobre o Sistema de Cadastro Ambiental Rural, o
Cadastro Ambiental Rural, estabelece normas de carater geral aos Programas de Regularizacdo Ambiental, de
que trata a Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, DF,
18 out. 2012. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7830.htm.
Acesso em 22 out 2012. Este Decreto revogou o Decreto n° 7.029/2009, que instituiu 0 Programa Mais Ambiente
(Idem. Ibidem.,art. 23).
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serem implementados em moldes parecidos com o Programa Mais Ambiente®”’,

Leonardo Papp faz a seguinte observacao:

A finalidade dos Programas de Regularizagdo Ambiental esta indicada no caput
do art. 59 da Lei 12.651/12, qual seja, adequar as atividades produtivas desenvolvidas
em posses e propriedades rurais as disposi¢cdes contidas no Capitulo XllIl. Note-se,
portanto, que o Programa de Regularizacdo Ambiental pressupde a efetiva ou
potencial realizagdo de atividades produtivas em areas ja convertidas para 0 uso
alternativo do solo e que estavam em descompasso (efetivo ou potencial) com a
literalidade das regras previstas pela legislacdo revogada, por exemplo, por se
situarem em locais considerados Areas de Preservacdo Permanente ou em
decorréncia do desatendimento das obrigacdes concernentes a Reserva Legal. Em
suma, o PRA é o instrumento destinado a promover a transicdo da situacdo de
irregularidade juridica (que ocorria no ambito do Cdédigo Florestal anterior) para a
situacdo de regularidade juridica (a luz do novo diploma legal)*®.

Porém, nada se compara ao conteudo normativo supostamente transitorio
trazido pela Lei 12.651/2012, alterada, como vimos, pela Lei 12.727/2012
(conversao em Lei da MP 571).

Chama atencdo a extensa parte relativa as disposicbes transitorias,
permissivas quanto as ocupacodes realizadas em APP consideradas consolidadas
até a data de 22 de julho de 2008.

Ocorre, repita-se, que nao se tem conhecimento da existéncia de um
mapeamento e/ou inventario fotografico confiavel dessas areas e de seu estado de
preservacao (ou degradacao) até a data escolhida.

A simples auséncia destes registros confiaveis e, diga-se, indispensaveis,
coloca em risco todo o sistema de protecdo do artigo 4° da Lei 12.651/2012, ja
fragilizado diante do amplo e fluido elenco de casos de utilidade publica e interesse
social trazido pelo artigo 3°, pela auséncia da obrigacdo de comprovar, na grande
maioria dos casos, da inexisténcia de alternativa locacional, e, por fim, da né&o
exigéncia de medidas compensatdrias e mitigatérias.

Afinal, caberia indagar a quem competira produzir uma prova inexistente e
impossivel de ser produzida retroativamente, bem como o que seria consolidado até
22 de julho de 2008 e que estaria (esta e estara) sendo diariamente “consolidado”

desde a edicdo da Lei 12.651/2012, sem qualquer controle do Poder Publico, em

407 1dem. Ibidem., arts. 59 e 60.

%8 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 224-225.
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prejuizo das geracgOes futuras, inclusive dos futuros agricultores. Até momento ndo

se vislumbram respostas satisfatdrias para essas perguntas.

3.5.1 ReqularizactGes em APP e areas rurais consolidadas

Este ponto da Lei 12.651/2012 constava inicialmente do artigo 61, objeto de
veto presidencial. A matéria passou a ser disciplinada pela MP 571, posteriormente
convertida na Lei 12.727/2012, chegando-se a atual redacao do artigo 61-A. O caput
e os 17 paragrafos desse artigo trazem regras diferenciadas e que garantem “a
continuidade das atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em
areas rurais consolidadas até 22 de julho de 2008”%°.

Conforme o paragrafo 11 deste artigo, deverdo ser observados “critérios
técnicos de conservacdo do solo e da agua indicados no PRA previsto nesta Lei,
sendo vedada a conversdo de novas areas para uso alternativo do solo nesses
locais”.

Chama-se atencéo para o fato de que, até a aprovacao do PRA e o final do
prazo para adesdo, as atividades irregulares em APP poderdo continuar, por
expressa permissdo contida no paragrafo 15*'°.

O conceito de area rural consolidada consta do artigo 3° como sendo aquela
“de imovel rural*** com ocupacdo antrépica preexistente a 22 de julho de 2008, com
edificacdes, benfeitorias ou atividades agrossilvipastoris, admitida, neste ultimo

n412

caso, a adog¢ao do regime de pousio — definido como “pratica de interrupgéao

09 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Proviséria
n®2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

410 |dem. Ibidem., art. 61-A.

1 Leonardo Papp destaca que a Lei 12.651/12 nao definiu qual seria o critério para identificar o imével rural,

havendo na legislagéo e na jurisprudéncia tanto o critério de ndo estar em area definida no plano diretor
municipal domo urbana quanto o critério da finalidade/uso da propriedade. Outro ponto também néo definido é o
critério de individualizacéo dessa propriedade, podendo ser utilizados tanto a matricula do imével no Registro
Geral de Iméveis quanto a area total utilizada de fato para o desenvolvimento das atividades agricolas e pastoris.
(PAPP, Leonardo. Comentérios ao novo Cddigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium
Editora, 2012, p. 49 -54).

12 0 engenheiro Jo3o Evangelista de Melo Neto, ao comentar o conceito de area rural consolidada argumenta

que “o pousio permite que o solo, uma vez em descanso, recupere suas caracteristicas fisicas, quimicas e
biologicas. Em geral, o pousio é utilizado com o sistema de corte e queima alternados, quando o periodo de
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temporaria de atividades ou usos agricolas, pecuérios ou silviculturais, por no
maximo 5 (cinco) anos, para possibilitar a recuperacdo da capacidade de uso ou da
estrutura fisica do solo™*3.

A simples conjugacdo desses dispositivos pode fazer com que o proprietario
de um imdvel rural vistoriado em 21 de julho de 2013 alegue que a supressdo de
APP ocorrida semanas antes seja, na “verdade” area em pousio, valido por 5 anos e
iniciado antes de 22 de julho de 2008, o que caracterizaria a area como rural
consolidada, sujeita ao regime diferenciado que veremos abaixo.

O artigo 61-A*"* estabelece, nos casos de areas rurais consolidadas, que a
obrigacdo de recompor APP ndo é integral para os iméveis com até 4 modulos
fiscais, em franco desrespeito ao que dispde o artigo 225 da CRFB, especialmente
na parte final do paragrafo 3°.

cultivo dura de um a dois anos, dependendo do tipo de cultura perene, e o tempo de descanso pode variar até 5
anos, conforme o limite agora imposto. (...) Existe também o pousio com a alternancia de culturas, quando um
cultivo principal é alternado por outros de menor importancia econémica, também servindo de periodo para a
recuperagdo da fertilidade do solo. (...) Paralelamente as criticas, o pousio, também conhecido como agricultura
caicara apresenta muitos defensores, os quais ressaltam a substancial economia de fertilizantes advinda dessa
pratica nébmade de cultivo, bem como a minima intervengdo sobre as camadas do solo, reduzindo-se, assim, 0s
processos erosivos. (...) O periodo de pousio deveria ser dimensionado em bases exclusivamente técnicas e em
funcdo das peculiaridades de vegetacao, solo, relevo e clima regionais, considerando as extensdes continentais
do pais, o que faz com que o intervalo necessério para descanso do solo ndo seja 0 mesmo para toda as regides
(NETO, Jodo Evangelista de Melo. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Cédigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 72;73).

13 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 3°, incs. IV e XXIV. Brasilia: 2012.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso
em 22 out 2012.

414 1dem. Ibidem., art. 61-A. “Nas Areas de Preservacdo Permanente, é autorizada, exclusivamente, a

continuidade das atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em &reas rurais consolidadas até
22 de julho de 2008. § 1o Para osimd@veis rurais com area de até 1 (um) modulo fiscal que possuam areas
consolidadas em Areas de Preservacdo Permanente ao longo de cursos d’agua naturais, sera obrigatéria a
recomposi¢cdo das respectivas faixas marginais em 5 (cinco) metros, contados da borda da calha do leito regular,
independentemente da largura do curso d"agua. 8 20 Para os imdveis rurais com &rea superior a 1 (um) moédulo
fiscal e de até 2 (dois) modulos fiscais que possuam areas consolidadas em Areas de Preservacdo Permanente
ao longo de cursos d’agua naturais, sera obrigatdria a recomposicao das respectivas faixas marginais em 8 (oito)
metros, contados da borda da calha do leito regular, independentemente da largura do curso d"agua. § 30 Para
0s imdveis rurais com area superior a 2 (dois) modulos fiscais e de até 4 (quatro) médulos fiscais que possuam
areas consolidadas em Areas de Preservacgéo Permanente ao longo de cursos d’agua naturais, sera obrigatdria a
recomposi¢do das respectivas faixas marginais em 15 (quinze) metros, contados da borda da calha do leito
regular, independentemente da largura do curso d’agua. § 40 Para os imoveis rurais com &rea superior a 4
(quatro) maddulos fiscais que possuam areas consolidadas em Areas de Preservacio Permanente ao longo de
cursos d’agua naturais, sera obrigatoria a recomposigéo das respectivas faixas marginais: | - (VETADO); e Il -
nos demais casos, conforme determinacé@o do PRA, observado o minimo de 20 (vinte) e 0o maximo de 100 (cem)
metros, contados da borda da calha do leito regular”.
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Isto porque, a Unica excecao a exigéncia de reparacao integral™, prevista no

paragrafo 3° do artigo 225 da CRFB, é feita de forma expressa no proprio texto

constitucional no paréagrafo antecedente®'®

exclusivamente para as atividades de
mineragao, em razdo do impacto ambiental e da essencialidade inerentes a este
setor.

Em igual diapasao, a Lei 6.938/1981 (PNMA) prevé a obrigacéo de reparacao
dos poluidores direto e indireto, independentemente de culpa, dos danos ambientais,
n&o autorizando qualquer limitac&o ou restricdo™'’.

De acordo com o paragrafo 1° do artigo 61-A, por exemplo, para imoveis
rurais com area de até 1 (um) modulo fiscal que ocupem APP ao longo de cursos
d’agua naturais, “sera obrigatdria a recomposi¢cao das respectivas faixas marginais
em 5 (cinco) metros, contados da borda da calha do leito regular,
independentemente da largura do curso d“agua”*®.

Deve-se questionar se 0s 5 metros exigidos para a recuperacdo das APP
riparias seriam suficientes para resguardar os proprios agricultores de enchentes e
inundacdes.

Recorde-se que este limite de 5 metros constava da redacao original da Lei
4.771/1965 para os cursos d’agua com até 10 metros de largura e que esta faixa
minima foi sendo sucessivamente ampliada por leis, atendendo, inclusive, ao clamor
dos préprios produtores rurais na década de 1980, como visto no Capitulo 2.

A regra propositalmente desconsidera a largura do curso d’agua, o que pode
levar a efeitos deletérios. Igualmente temerario é o fato de ndo haver a obrigacéo de
recuperacdo nem mesmo desses 5 metros nos casos de cursos considerados

retificados ou alterados pelo homem por ndo se enquadrarem no conceito de “cursos

“15 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, art. 225, § 3°, “as condutas e atividades

consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e
administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados”. Brasilia: 1988. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012.

1 |dem. Ibidem., art. 225, (...) “§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solugao técnica exigida pelo 6rgéo publico competente, na forma da lei.§ 3°
- As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sanc¢des penais e administrativas, independentemente da obrigagédo de reparar os danos causados”.

417 1dem. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disp&e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e

mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias, art. 14 § 1°: “sem obstar a aplicagao das
penalidades previstas neste artigo, é o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico
da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor agdo de responsabilidade civil e criminal, por danos
causados ao meio ambiente”. Brasilia: 1981. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm .
Acesso em 03 ago 2012.

18 |dem. Ob. Cit.
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d’agua naturais” pelas razdes ja vistas acima, quando tratamos das faixas marginais
de protecéo.

Com base em dados do INCRA*?® apresentados pela Presidéncia da
Republica quando da publicacdo da Medida Proviséria 571, Leonardo Papp faz o

seguinte comentario:

Note-se que as propriedades com até 1 (um) maodulo fiscal representam 65%
do total dos imOveis rurais do pais e ocupam 9% da area agropecuaria. J4 0 grupo
de propriedades com area entre 1 (um) e 2 (dois) médulos fiscais retine 16% dos
imoveis rurais, que somam 7% da parea ocupada com atividades agropecuarias. Os
imoveis rurais que detém entre 2 (dois) e 4 (quatro) médulos fiscais 9% do total e
8% da area. Ja os imoveis rurais com area entre 4 (quatro) e 10 (dez) médulos
fiscais compdem 6% do total e representam 13% da area. Por fim, na faixa de area
superior a 10 (dez) médulos fiscais estdo 4% dos imOveis rurais, que concentram
63% da area total.

A logica adotada pelo art. 61-A, portanto, faz com que as pequenas
propriedades rurais (que representam significativa parcela dos imdéveis, embora nédo
ocupem a maior parcela do territério) tenham obrigagdes de recomposicdo menos
severas do que as impostas para as médias e grandes propriedades rurais (que
representam uma parcela menor do total dos imdveis rurais, mas ocupam grande
extensao territorial)*?°.

7

A violagcdo do principio constitucional da reparacdo integral € reforcada
guando a lei garante, no artigo 61-B, que recomposicdo de APP em areas rurais

consolidadas em iméveis com até 4 moddulos fiscais ndo excedera o percentual

méximo de 20% da propriedade*®.

Em razdo disso, para iméveis rurais com area de até 4 (quatro) modulos
fiscais, as exigéncias de recomposi¢cdo de vegetacdo nativa em local considerado
APP pelas disposi¢cdes permanentes da Lei 12.651/12 poderdo ser inferiores
aquelas inicialmente estabelecidas no art. 61-A, haja vista os limites méaximos
estabelecidos pelo art. 61-B. Dito de outro modo, para a regularizagdo das &reas
rurais consolidadas em APP’s nos imdveis rurais com até 4 (quatro) modulos fiscais,
deve-se levar em considerar (sic) ndo apenas as faixas de recomposi¢do previstas
no art. 61-A, mas também o limitador instituido no art. 61-B*?,

19 BRASIL. Codigo Florestal. Brasilia: 2012. Disponivel em http:/

www?2.planalto.gov.br/imprensa/entrevistas/apresentacao-dos-ministros-sobre-o-codigo-florestal. Acesso em 22
out 2012.

20 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 234.

2L BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria

n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 61-B: “aos proprietarios e possuidores dos
imoveis rurais que, em 22 de julho de 2008, detinham até 10 (dez) modulos fiscais e desenvolviam atividades
agrossilvipastoris nas areas consolidadas em Areas de Preservacdo Permanente é garantido que a exigéncia de
recomposicao, nos termos desta Lei, somadas todas as Areas de Preservacio Permanente do imével, ndo
ultrapassard: | - 10% (dez por cento) da area total do imdvel, para imoveis rurais com area de até 2 (dois)
madulos fiscais; Il - 20% (vinte por cento) da area total do imével, para imdveis rurais com area superior a 2
(dois) e de até 4 (quatro) modulos fiscais”. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

22 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 234.
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Ao comentar o artigo 61-B (redagdo anterior a conversdo da MP 571),
observando possivel conflito com o disposto no artigo 61-A, Walter José Senise

alerta para a seguinte situacao:

Embora a propor¢cdo aqui aplicada tenha objetivo claro de resguardar as
atividades desenvolvidas pelos pequenos agricultores, sua aplicacdo e efetividade
pratica ndo parece clara (sic).

Num primeiro cendrio, imagina-se uma soma de pequenas propriedades
vizinhas, contiguas, ao longo de um rio. Cada uma dessas propriedades conta
com areas de dimensdes distintas, entre 0,5 (meio) e 4 (quatro) médulos
fiscais. Nessa situacdo, havera diferentes faixas marginais a serem
recompostas, como Areas de Preservacdo Permanente, na extensdo de um
mesmo rio.

A pergunta que se faz, nessa situagdo, é se a funcdo ambiental dessa
Area de Preservacdo Permanente (margem do rio) estar4 devidamente
garantida. Para a reflexdo sobre a resposta a essa pergunta, deve ser considerada
a possibilidade de usos mais diversos nas faixas marginais dessas mesmas
propriedades — por exemplo, com aplicagdo de diferentes agrotoxicos na producéo
de citricos, café, algoddo, soja, etc., o uso da fertirrigagdo com vinhaga, além de
possiveis instalagbes de saneamento de atividades de ecoturismo e turismo rural.

Nesse cenario, a recomposicdo que ora se imp8e (menor do que a
prevista em regra pelo art. 4°) pode ndo ser suficiente a garantir a funcéo
ambiental da Area de Preservacdo Permanente, comprometendo a qualidade
da area do pequeno produtor, cuja propriedade, e respectiva producédo, a nova
lei pretende proteger*?. (Grifo nosso)

Outro ponto que instaura inseguranca juridica e fragiliza o regime juridico das
areas de preservacao permanente é que a recomposicdo nao integral das APP em
areas rurais consolidadas ocorre de forma gradual, conforme o tamanho da
propriedade, estabelecido através do conceito de modulo fiscal.

Como o proprio nome composto deixa claro, esta medida apenas é

instrumento Util e legitimo para efeitos fiscais e de reforma agraria.

Como a prépria designacgdo sugere, trata-se de categoria que surgiu inicialmente na
legislacao tributaria, como elemento integrante da base de calculo do Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural — ITR, por disposi¢cdo da Lei Federal n. 6.746, de 10
de dezembro de 1979 (art. 5°), regulamentada pelo Decreto Federal n. 84.685, de 6
de maio de 1980. Posteriormente, a nocdo de maédulo fiscal foi apropriada também
pela Lei Federal n. 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, para definir quais sdo os
imoveis insuscetiveis de desapropriacdo para afins de reforma agréria (quais sejam,
as pequenas e médias propriedades rurais).

(]

O mddulo fiscal € uma medida expressa em hectares e variavel em cada
Municipio, sendo definido pelo INCRA, com base nos dados constantes do
Sistema Nacional de Cadastro Rural, levando em consideracao diversos fatores,
nos termos do art. 4° do Decreto regulamentador, a saber: (i) tipo de exploragao
predominante no municipio (hortifrutigranjeira cultura permanente, cultura
temporéria, pecuaria ou florestal); (i) a renda obtida no tipo de exploragédo
predominante; (iii) outras exploragdes existentes no Municipio que, embora nao
predominantes, sejam expressivas em func¢édo da renda ou da area utilizada; e (iv) o

%3 SENISE, Walter José. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Codigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 423-424.
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conceito de ‘propriedade familiar constante do art. 4°, item I, da Lei 4.504, de 30 de
novembro de 1964***. (Grifo nosso)

Como ressalta Walter José Senise, “considerando que a dimensao do médulo
fiscal varia de um municipio para outro, podera haver diferentes faixas de Areas de
Preservacao Permanente respectivas a margem de um mesmo rio que atravessa
diversos municipios™*?.

Essa diferenca entre faixas protegidas em rios que passam por mais de um
municipio pode expor determinadas localidades a riscos acentuados quando da
ocorréncia de enchentes, uma vez que, como visto no Capitulo 1, processos de
erosao e assoreamento, diretamente relacionados a protecdo de APP, influem no
volume e na velocidade das aguas superficiais a jusante, quando de extremos
climaticos.

A propria aplicagdo do regime transitorio para as propriedades consideradas
pequenas em areas rurais fica sujeita a essas variacdes existentes na definicdo dos
modulos.

Ou seja, limita-se a obrigacdo de recomposicdo de APP protegidas por Lei
desde 1965 por um critério claramente econémico, sem qualquer consideracédo da
variavel ambiental, pelo que também se contraria a diretriz do artigo 170, incisos Il e
VI, da CRFB*®,

Ao comentar este dispositivo em questao, Guilherme José Purvin Figueiredo,

em obra atualizada ates conversao em lei da MP 571, faz as seguintes observacoes:

A famigerada anistia aos desmatadores, que serviu de mote ao discurso da
Presidéncia da Republica para justificar os vetos ao PL 1.876/99 e a edicdo da
MedProv 571, néo foi de forma alguma afastada, ao contrario do que os érgéos de
comunicacao oficial pretenderam informar as vésperas da Conferéncia da ONU sobre
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20).

[.]

Fato é que este critério, de seccionamento das APPs ripéarias de acordo
com um questionavel critério de protecdo do pequeno agricultor demonstrou
total incompreenséo acerca da funcao desses espacos protegidos.

24 pAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 73-74;75.

425 SENISE, Walter José. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.). Novo Codigo Florestal:
comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012, p. 424.

%6 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia: 1988. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012. Conforme
o artigo 170 “A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
(...) I - fungéo social da propriedade; (...) VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragédo e
prestacdo” (Idem. Ibidem.).
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A funcd@o ambiental das APPs ripérias, por seu turno, resta totalmente
inviabilizada, j& que ndo ha como cogitar da formacdo de corredores
ecoldgicos, da filtragem de sedimentos e agrotdxicos ou da preservagdo da
higidez do solo em margens de apenas 5 metros de rios que podem ter até mais
de 600 metros de largura. Afinal, nem a fauna silvestre nem a correnteza dos
rios podem distinguir pequenos maddulos ficais de grandes latifindios. Resta
aqui claramente configurada hipétese de inconstitucionalidade da nova lei, por
afronta ao art. 225, § 1°, Ill, in fine, da Constituicdo Federal (alteracdo de espaco
territorial especialmente prote7gido que compromete a integridade dos atributos
que justificam sua protecdo)*?’. (Grifo nosso)

N&do pode um médulo pensado para efeitos fiscais ser parametro para o
cumprimento da funcdo socioambiental*”® da propriedade rural, consagrado na
CRFB “*°

O fato de este médulo variar de acordo com o municipio, com limites que vao
de 5 a 110 hectares, reforca a inocuidade de sua utilizacdo para determinacdo das
areas de preservacdo permanente, cujas funcdes ndo podem ser medidas em
termos de importancia em razéo da extensao de uma fazenda.

Ao comentar o conceito de pequena propriedade ou posse rural familiar, Joao

Evangelista de Melo Neto ressalta o seguinte:

Necessario se faz, igualmente, definir o que seja 0 médulo fiscal, que vem a
ser a area medida em hectares e definida de acordo com o municipio, cuja tabela
consta da Instrugdo Especial Incra 20/1980, diferentemente do mddulo rural, que é
fixado pela Lei 4.504/1964 (Estatuto da Terra) e que varia, ndo apenas quanto a
localizagdo do imével, mas também quanto ao seu tipo de exploracao.

42T FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2012, p. 324-325; 326.

% Conforme o art. 5°, incisos XXII e XXIII, “é garantido o direito de propriedade” e esta “atendera a sua fungao
social” (BRASIL. Ob. Cit.).

29 N3o se pretende esgotar neste trabalho os debates acerca da fungéo socioambiental da propriedade.

Conforme Mauricio Mota, “A palavra fungao, em Direito, tem sido usada em mais de um sentido. No entanto, ha
para ela uma acepc¢éo propria, um sentido nuclear, que, mais que outros, merece ser explorado. Existe fungéo,
em Direito, quando alguém dispde de um poder a conta de um dever, para satisfazer o interesse de outrem, isto
€, um interesse alheio . Assim, funcéo é toda atividade (como conjunto de atos finalisticamente orientados)
exercida no interesse geral ou no interesse alheio. Como vimos, uma propriedade é legitima se esta em
conformidade com os limites impostos pelo bem comum, pela destina¢édo universal, sempre anterior a qualquer
uso particular [...] O direito de propriedade ndo é um absoluto formal, mas sé se justifica se a ele é dado um uso
social e na medida dessa justificagcdo. Assim, o cumprimento da fun¢éo social da propriedade consubstancia um
requisito preliminar, uma causa para o deferimento da tutela da propriedade [...] Deste modo, o proprietario do
bem socioambiental, ou seja, daquele bem essencial para a manutencdo da vida das espécies, fica obrigado a
um comportamento ativo, que envolve defender, reparar e preservar o0 meio ambiente. O proprietario nao pode
exercer o seu direito de forma contréria aos interesses da presente e das futuras geragdes, causando danos a
qualidade de vida e consequentemente ao proprio direito fundamental a vida. A fungéo socioambiental da
propriedade esta claramente contemplada nos arts. 225 e 170 da Constituicdo Federal. Consoante o art. 225,
CF, todo bem considerado essencial para a manutencéo da qualidade de vida deve ser especialmente
preservado, exigindo-se do seu proprietario, medidas positivas e negativas para tanto, consubstanciando-se,
assim, a fungdo socioambiental da propriedade” (MOTA, Mauricio. Fungdo Socioambiental da Propriedade: A
compensacao ambiental decorrente do principio do usuario pagador na nova interpretacdo do Supremo Tribunal
Federal. In: MOTA, Mauricio (coord.). Funcédo Social do Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 3-
68).
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A Instrucéo Especial Incra 20/1980 adveio para definir os mddulos fiscais nos
municipios federados, com base no Dec. 84.685/1980 que, por sua vez, regulamenta
a Lei 6.746/1979, que trata do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR.

[-]

Segundo é sabido, o Incra definiu na Regido Amazonica, o modulo fiscal
variando de dez a cem hectares, com a média girando em torno de sessenta e cinco
hectares. Assim, para os municipios amazo6nicos, a pequena propriedade, com 4
madulos fiscais, pode alcancar até quatrocentos hectares, com a média ao redor de
duzentos e cinquenta hectares, significativamente maiores do que a conceituagcao
anteriormente dada para a pequena propriedade ou posse rural familiar.

Ocorreu, de fato, uma ampliacdo da é&rea entendida como pequena
propriedade ou posse rural, na medida em que o padrdo utilizado passou a ser
o0 madulo fiscal, o que pode ser um favorecimento justo a agricultura familiar,
mas, por outro lado, uma ampliagdo muito grande da quantidade de
propriedades ou posso rurais que se enquadrardo no novo parametro, e que
fardo jus as vantagens concedidas para intervencdo em areas de preservacao
permanente*®. (Grifo nosso)

Ainda, a circunstancia de este modulo ter seus limites definidos e alteraveis
por um ato normativo secundario do Instituto Nacional da Reforma Agraria (INCRA),
instancia cuja missao institucional principal ndo é a tutela ambiental, demonstra a
inseguranga juridica causada pela “transposi¢ao” para a legislagdo ambiental do
conceito de moédulo fiscal.

No caso das propriedades rurais, conforme os incisos | e Il do artigo 186, o
atendimento da funcdo socioambiental somente ocorre caso, dentre outras
exigéncias, sejam observadas as de “aproveitamento racional e adequado” e de
“‘utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio

»431 Esses conceitos constitucionais ndo podem ser diferenciados em

ambiente
razdo do tamanho de uma propriedade porque ndo faz a Constituicdo qualquer
mencao nesse sentido.

Cumpre destacar que o paragrafo 12 do artigo 61-A admite a “manutencéo de
residéncias e da infraestrutura associada as atividades agrossilvipastoris, de
ecoturismo e de turismo rural, inclusive o0 acesso a essas atividades,
independentemente das determinagdes contidas no caput e nos 88 1°a 7°, desde
gue ndo estejam em area que ofereca risco a vida ou a integridade fisica das

pessoas”.

430 NETO, Jo4o Evangelista de Melo. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis. Novo Caédigo
Florestal: comentéarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de 2012. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 75;76.

“31 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia: 1988. Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm. Acesso em 13 set 2012.
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Ou seja, nesses espacos com residéncia e estrutura associada ndo se exigira
qualquer recomposicdo de APP**. Ainda que garantida a integridade fisica das
pessoas, tal permissividade legal certamente colabora para o assoreamento dos
cursos d’agua, a piora da qualidade da agua, dentre outras externalidades.

Contradi¢cOes reveladoras da fragilidade das atuais regras sobre APP constam

do paréagrafo 14 do artigo 61-A. Veja-se:

Em todos os casos previstos neste artigo, o poder publico, verificada a
existéncia de risco de agravamento de processos erosivos ou de inundagdes,
determinara a adogcdo de medidas mitigadoras que garantam a estabilidade das
margens e a qualidade da agua, apés deliberacdo do Conselho Estadual de Meio
Ambiente ou de 6rgdo colegiado estadual equivalente*®*.

Estranhamente, o dispositivo faz mencdo aos Conselhos Estaduais, ndo se
podendo interpretar que fora retirada dos demais entes a atribuicdo constitucional de
proteger a vida e o meio ambiente, devendo-se buscar a solu¢cdo de eventuais
conflitos nos texto da jA mencionada Lei Complementar 140/2011.

Ao que tudo indica, as medidas que deveriam ser tomadas seriam justamente
relacionadas com o respeito do regime juridico principal das APP estabelecido no
artigo 4° da Lei 12.651/2012. Como vimos no Capitulo 1, a ocupacao dessas areas,
por si sO, ja é capaz de gerar 0 risco previsto no paragrafo 14.

Qualquer outra medida tomada pelo Poder Executivo que ndo seja
reestabelecer o regime juridico principal das APP consistirA em provavel paliativo,
agravando riscos de deslizamento e inundacdes. Este confuso dispositivo €
revelador sobre o conjunto da legislacéo atual.

O artigo 61-A, no paragrafo 17, traz a possibilidade da adocédo de critérios
mais rigidos por ato do Poder Executivo nas areas tratadas no Capitulo Xlll da Lei
em “bacias hidrograficas consideradas criticas” desde que “ouvidos o Comité de
Bacia Hidrografica e o Conselho Estadual de Meio Ambiente”. Novamente a Lei

deixa antever os problemas que surgirdo pela ndo preservacao das APP.

“32 C.F. PAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Cédigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas:

Millennium Editora, 2012, p. 236.

“3 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.
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A Leitura do dispositivo nos remete a novo paradoxo. O legislador prefere
esperar situacdes criticas de renovacao e disponibilidade dos recursos hidricos para
a adocdo de critérios mais rigidos nas areas consolidadas, como se tais medidas,
adotadas apdés o inicio da crise, fossem capazes de restaurar imediata e
magicamente nossas aguas ao patamar que existiria caso fossem preservadas as
APPs.

O Capitulo XllI da Lei possui, ndo obstante o artigo 61-A, disposicdes
transitérias especificas para as encostas e os topos de morros, montes, montanhas
e serras, caso localizadas em &reas rurais consolidadas.

Conforme o artigo 63, nestes casos, “sera admitida a manutengdo de
atividades florestais, culturas de espécies lenhosas, perenes ou de ciclo longo, bem
como da infraestrutura fisica associada ao desenvolvimento de atividades
agrossilvipastoris, vedada a conversdo de novas areas para uso alternativo do solo”,
estando “condicionada a adocdo de praticas conservacionistas do solo e da agua
indicadas pelos 6rgaos de assisténcia técnica rural”. Permite-se, inclusive, o

pastoreio extensivo®*.

Cumpre destacar que, ao contrario do que ocorre com o art. 61-A, ndo se
determinam neste artigo faixas minimas que deverdo ser obrigatoriamente
recuperadas; para estas Areas de Preservacio Permanente de encostas, topos
de morros, chapadas e altitudes, determinadas atividades podem continuar
sendo desenvolvidas sem que com isto surja a obrigagdo de recompor a mata
nativa, nem mesmo parcialmente. Apenas é exigido, como ja dito, que seja
adotadas préaticas medidas de conservacédo do solo e da agua. Resta saber se 0s
orgdos ambientais, no d&mbito do Programa de Regularizacdo Ambiental, vao fazer
alguma espécie de exigéncia neste sentido**®. (Grifo nosso)

E mesmo a data de 22 de julho de 2008 como critério para definir areas rurais

consolidadas, como vimos, € um marco extremamente flexivel, considerando a nao

“34 | eonardo Papp (Comentarios ao novo Cédigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 241-242), ao comentar este dispositivo, esclarece que “a expressao ‘culturas lenhosas’ abrange
aquelas espécies de vegetacdo que apresentam caule escuro, lignificado, produzindo madeira como tecido de
suporte, corriqueiramente representadas por arvores ou arbustos. Enquadram-se na classificacdo das espécies
vegetais quanto a sua estrutura (caule), de modo a diferenciar as lenhosas da semi-lenhosas (caule lignificado e
flexivel, como ocorre geralmente em plantas ornamentais) e de herbaceas (caule verde, macio ou maleavel,
normalmente rasteiro, do que séo exemplo as gramineas, as leguminosas e as ervas). De outra parte, a
expressao ‘perenes ou de ciclo longo’ designa as espécies vegetais que ndo encerram seu ciclo de vida ao
florescerem, do que s@o exemplo os cultivos da uva, café ou laranja. A classificacdo serve para diferenciar as
espécies perenes daquelas que apresentam ciclos de vida anual (completam o seu ciclo de vida ao florescerem,
0 que ocorre dentro de uma ou duas estac¢des, ndo apresentando ciclo maior do que 12 meses, tal como a soja,
o milho ou o feijéo) ou de ciclo de vida bianual (que também concluem seu ciclo de vida ao florescerem, o que
ocorre em até dois anos, do que sdo exemplos a salsa, o espinafre, a cenoura ou a mandioca)”.

435 BASTOS, Marina Montes; SENISE, Walter José. In: MACHADO, Paulo Afonso Leme; MILARE, Edis (coord.).
Novo Codigo Florestal: comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv 571, de 25 de maio de
2012. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 435.
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existéncia de um mapeamento publico, prévio e confiavel e, ainda, a possibilidade
de alegacéao da realizacéo de atividades de pousio.

Sob o pretexto de “regularizar’ atividades rurais em encostas e topos de
morros, a Lei 12.651/2012 praticamente retirou a incidéncia das regras de protecéo
de APP desses locais, visto que néo fez qualquer mencéo a protecdo de metragens
ou porgfes minimas nesses espacos.

Ao que tudo indica, o dispositivo prejudica indiretamente a estabilidade das
encostas, uma vez que praticamente nada chega na porcao superior ou topo dos
morros e montanhas em helicOpteros, havendo interferéncias, inevitavelmente,
mesmo que apenas “de passagem” no solo das porgdes inferiores.

Neste caso especifico, cristalina € a inconstitucionalidade do dispositivo, por
afrontar ao disposto no final do inciso Il do paragrafo 1° do artigo 225 da CRFB,
permitindo a Lei 12.651/2012 utilizacdo capaz de comprometer os atributos que
justificam a protecdo desses espacos, sobretudo a estabilidade geologica e a
seguranga das pessoas que vivem em encostas e topos de morros areas e nas
imediacOes abaixo dessas areas.

Aqui novamente se flexibiliza e fragiliza radicalmente a estabilidade das
encostas protegidas pelo regime das APP, gerando riscos de perdas de lavouras e
vidas. Duvidas permanecem se estariam 0s Orgdos de assisténcia técnica rural
gualificados para orientar o empreendedor quanto a critérios ambientais téao

importantes e necessarios.

3.5.1 Reqularizacao fundiaria em APP e areas urbanas consolidadas

O instituto da regularizacdo fundiaria esta disciplinado por alguns diplomas. A
Lei 6.766/1979 trata da competéncia municipal para regularizar parcelamentos e
desmembramentos néo autorizados ou em desconformidade com a respectiva

licenca, chamados, respectivamente, de clandestinos e irregulares**®. O diploma,

#3 Conforme obra coletiva do Instituto Polis, os loteamentos irregulares s&o parcelamentos do solo urbano que

obtiveram aprovacgédo do Poder Publico municipal, mas que ndo foram executados conforme o ato administrativo
da aprovacéo. Os loteamentos clandestinos sdo aqueles que néo obtiveram nenhuma aprovacao por parte do
Poder Puablico municipal e surgem diante da inércia da Administracdo Publica em fiscaliza-los (INSTITUTO
POLIS. A Perspectiva do direito a cidade e da reforma urbana na revisao da lei do parcelamento do solo.
Séo Paulo: 2008, p.110-111).
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contudo, consagra o0 instituto como forma de defesa dos padroes de
desenvolvimento urbano e dos direitos dos adquirentes de lotes.

J& ap6s a Constituicdo de 1988, o Estatuto da Cidade previu, dentre as
diretrizes para que o Estado ordene o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, a “regularizagao fundiaria e urbanizagcéo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situagdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais™**’.

Com a aprovacao do Estatuto da Cidade, o instituto da regularizacéo fundiaria
passou a ter um papel social, sendo elencado como instrumento da politica

438

urbana™. “Deve-se ressaltar que o Estatuto da Cidade faz repetidas mencbes a

necessidade de que tais programas de regularizacdo fundiaria se pautem por
critérios ambientais™**°.

Buscando disciplinar a questdo da regularizacdo fundiaria em areas de
preservacao permanente, o CONAMA dedicou a matéria o artigo 9° da Resolucao
369/2006*°, ainda sob a vigéncia da Lei 4.771/1965.

Se a época eram muitos 0os questionamentos sobre a validade do conteudo
da citada resolucdo, ao que tudo indica, com a disciplina trazida pela Lei
12.651/2012, os dispositivos do aludido artigo 9° deixaram de ter utilidade.

Com a provacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) pela Lei
11.977/2009*, o instituto da regularizacdo fundiaria ganhou um tratamento
sistematizado, subdividindo as hipéteses naquelas regularizacbes de interesse

social e naquelas de interesse especifico.

37 BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicio Federal,

estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias, art. 2°, inciso XIV. Diéario Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 11 jul. 2001. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm.
Acesso em 12/02/2011.

438 |dem. Ibidem., art. 4°, inciso IV, alinea ‘q'.

439 FERNANDES, Edésio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanista. In. CARVALHO, Celso Santos;
ROSSBACH, Ana Claudia (orgs.). Estatuto da Cidade Comentado. S8o Paulo: Ministério das Cidades/Alianca
das Cidades, 2010, p. 64. Disponivel em <www.citiesalliance.org>. Acesso em 12/02/2011.

40 CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE. Brasil. Resolug&o n° 369, de 28 de marco de 2006. Disp&e
sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a
intervenc&o ou supressdo de vegetacdo em Area de Preservacdo Permanente — APP. Brasilia: 2006. Disponivel
em http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=489. Acesso em 23 out 2012.

“1 BRASIL. Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e
a regularizacao fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21
de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11
de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria n® 2.197-43, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 jul. 2009. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977compilado.htm. Acesso em 23 out 2012.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm
http://www.citiesalliance.org/
http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=489
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Uma das diferengcas que pode ser apontada entre as duas modalidades no
PMCMV é que sobre os casos de interesse especifico incidem as regras de
parcelamento do solo, dispensadas aos de interesse social**.

A Lei 11.977/2009 conceituou o instituto como o “conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o
direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”**3.

Pode-se dizer que os objetivos basicos de um processo de regularizacao
fundiaria sdo reconhecer a seguranca da posse (e, as vezes da propriedade) e
integrar as areas e suas comunidades a estrutura urbana e a sociedade como um
todo™*.

Edésio Fernandes, em artigo sobre as politicas publicas de regularizacéo
fundiaria, constata que esses programas, na grande maioria dos casos, sao
conjunturais e feitos de maneira apartada de outras importantes politicas como as
habitacionais, urbanizadoras, ambientais, dentre outras, razdo pela qual ndo séo
sustentaveis. O proprio conceito de regularizacao fundiaria € utilizado para dar nome

a politicas publicas muitas vezes distintas:

De fato, muitos programas de regularizacdo tratam tdo somente da
legalizacaoftitulacdo/formalizacdo de é&reas e lotes informais; outros programas
tratam apenas de urbanizac@o/melhoramento dessas &reas e, em alguns poucos
casos, das construgdes; poucos sd0 0Ss programas que combinam essas duas
dimens6es de maneira adequada.

S&o ainda menos significativos os programas de regularizagédo que, além das
simples dimensbes juridico-fundiaria e urbano ambiental, também incorporam uma
dimenséo socioecondmica, visando a geracdo de emprego e renda e a criacdo de
oportunidades para moradores das comunidades que vivem nas areas a serem
regularizadas**®.

42 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 65, § Ginico. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

43 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacio nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, art. 46. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

4 Fernandes, Edésio. Regularizacdo Fundiéria Plena. In: Revista Magister de Direito Ambiental e

Urbanistico, ano I, vol. 16 (fev./mar. 2008). Porto Alegre: Magister, 2008, p. 25.
4 |dem. Ididem, p. 26.
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De acordo com Edésio Fernandes, somente uma regularizacdo plena — que
conjugue as dimensfes fundiarias, sociais, urbanas e ambientais — poderia ser
sustentavel, ndo gerando futuras distor¢cdes nas areas objeto de intervencdo pelo
Poder Publico**.

Embora se trate de atribuicdo eminentemente municipal, é desejavel que os
processos de regularizagdo tenham apoio e incentivo dos demais entes federativos.
Diante da caréncia de recursos financeiros e humanos, a Unido™’ e os Estados
membros podem contribuir de forma decisiva com dotacdes orcamentarias, cursos e
treinamentos de capacitacdo, realizacdo de algumas atividades em regime de
cooperacao por meio de convénios, integracao de programas locais de regularizacao
fundiaria com outros federais e/ou estaduais.

Numa primeira analise, pode-se vislumbrar que o direito a moradia
compreende ndo apenas a habitacdo em si, mas também toda uma série de servicos
essenciais.

Para a melhor doutrina, sobretudo apos a inclusao de tal direito no artigo 6°
da CRFB, os moradores de areas irregularmente ou clandestinamente ocupadas por
largo lapso temporal, chamadas também de consolidadas, teriam o direito a
regularizacdo fundiaria a ser promovida pelo Poder Publico. Esta ndo seria mais
discricionaria, mas vinculada como concretizacdo num caso concreto de um
mandamento constitucional**®,

Para Ricardo Pereira Lira, “essa questdo da remocao de favelas é algo a que
evidentemente sO se pode recorrer em condicdes excepcionalissimas, quando haja
perigo de vida para os proprios moradores, sendo certo de que, diante de situacdes
consolidadas, nem os imperativos ambientais mais fortes devem prevalecer’**.

Ideal seria que o Poder Publico fizesse programas de regularizacéo fundiaria
gue levassem em conta a possibilidade de gestdo adequada dos riscos existentes e,
ainda, a impossibilidade de exposicdo das camadas mais carentes da populacédo a

riscos conhecidos relacionados, por exemplo, a extremos climaticos.

448 | oc. Cit.

4" Nesse sentido, veja-se o Programa Nacional de apoio & Regularizagdo Fundiaria Sustentavel, conduzido pelo

Ministério das Cidades.

48 C.F., FERNANDES, Edésio. Regularizacdo Fundidria Plena. Revista Magister de Direito Ambiental e

Urbanistico, Porto Alegre, ano Il, vol. 16, p. 28, fev./mar. 2008.

449 LIRA, Ricardo Pereira. Direito Urbanistico, Estatuto da Cidade e regularizacdo fundiaria, Revista de Direito

da Cidade da UERJ, Rio de Janeiro, v.1, n. 1, p. 161, mai. 2006.
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A esse respeito, assim se manifestam Angela Moulin Penalva Santos e

Marlene de Paula Pereira:

Observa-se, no entanto, uma disputa de interesses que pode minimizar o
alcance do Direito Ambiental, por ser este entendido como obstéculo a utilizagdo real
e efetiva de todos os espacos disponiveis na cidade. Legisladores e agentes que
atuam no mercado imobiliario defendem a supressdo das Areas de Preservacéo
Permanente — APPs - para fins de lazer, moradia ou meramente econémicos. Uma
das causas deste discurso é o enfoque mercadolégico que tem sido dado as
cidades, fato que além das consequéncias sociais, tem importantes repercussées
ambientais. Para atender aos interesses do mercado imobiliario e dos consumidores
do espaco urbano normas fundamentais de prote¢do ambiental sdo cotidianamente
violadas e/ou flexibilizadas.

[-]

Algumas vezes o contetudo social do direito a moradia justifica a prevaléncia
deste sobre o direito ao meio ambiente. Ignora-se, ou até mesmo permite-se, a
violacdo das normas ambientais para assegurar dignidade as pessoas de baixa de
renda, que ndo possuem outra opgdo de habitacdo. Trata-se, neste caso, de
proteger o direito do hipossuficiente, daquele que enfrenta limitacdes de ordem
econdmica e social por razdes historicas relacionadas a concentragdo de renda.

Em outros casos, entretanto, com argumentos semelhantes, o Estado protege
os interesses do mercado imobiliario. Flexibiliza as normas ambientais para ampliar
0 potencial construtivo e atender aos interesses dos construtores, concede licengas
em razao de interesses pessoais ou mesmo atua para viabilizar investimentos e
enobrecer a area. Neste caso, ndo é o direito a moradia que esta sendo protegido,
mas interesses econémicos**’.

Instrumentos como o licenciamento ambiental e o estudo de impacto de

vizinhanca (EIV) sdo fundamentais para que os projetos incluam pessoas nao

apenas social, mas também ambientalmente. Ao tratar da regularizacéo fundiaria, a

professora Vanésca Buzelato Prestes afirma o seguinte:

A interacdo com a questdo ambiental tem dois aspectos contraditorios. De um
lado, as normas de protecdo ambiental tém sido colocadas como 6bice legal e
constitucional a concretude dos institutos da concess@o especial para fins de
moradia, em especial o § 5° do artigo 225 da Constituicdo Federal, que estabelece a
indisponibilidade das areas necessarias a prote¢do dos ecossistemas naturais, e se
tratando de &reas publicas, bem como a usucapido e a regularizacdo de
loteamentos, em ser tratando de &reas privadas, objeto de regularizagdo, sendo
argumento para irresignacdo de muitos, no momento em que a regularizagdo for
desencadeada. De outro, as regularizagdes ocorrem sem avaliar o viés ambiental,
ou seja, sem apontar qual efetiva a melhoria da qualidade ambiental das &reas
objeto de regularizacgo fundiaria*>".

A Lei 12.651, com as alteracdes processadas pela Lei 12.727, estabelece

uma série de possibilidades de regularizacao fundiaria nas chamadas areas urbanas
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consolidadas, definidas no artigo 3°, inciso XXVI, como aquelas “de que trata o
inciso Il do caput do art. 47 da Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009” **2.

Esta é apenas a primeira das referéncias feita no texto da Lei 12.651 ao
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)*3, que traz, em seu artigo 47, as
seguintes defini¢des:

Art. 47. Para efeitos da regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

| — &rea urbana: parcela do territério, continua ou ndo, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei municipal especifica;

Il — area urbana consolidada: parcela da area urbana com densidade
demografica superior a 50 (cinquenta) habitantes por hectare e malha viaria
implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes equipamentos de
infraestrutura urbana implantados:

a) drenagem de aguas pluviais urbanas;

b) esgotamento sanitario;

c) abastecimento de agua potavel;

d) distribui¢éo de energia elétrica; ou

e) limpeza urbana, coleta e manejo de residuos sdélidos;

Mariana Montes Bastos destaca que, muito embora a densidade demografica
em questdo seja exigida para a parcela do territdrio em que se pretende efetivar a
regularizacdo, e ndo para toda a cidade ou municipio, a aplicacdo do critério seria
excessiva, inviabilizando muitos projetos desse género**.

Conforme a disciplina trazida pela Lei 11.977/2009, o projeto de regularizacéo
fundiaria deve trazer, dentre seus elementos minimos e indispensaveis, “medidas
necessarias para a promocao da sustentabilidade urbanistica, social e ambiental da
area ocupada”, bem como “as condi¢gdes para promover a seguranga da populagao
em situacdes de risco, considerado o disposto no paragrafo unico do art. 3° da Lei n°®
6.766, de 19 de dezembro de 1979"*,

Ou seja, ratificou o PMCMV a vedacdo ha muito inscrita na Lei de

Parcelamento do Solo, de 1979, a seguir reproduzida:

52 BRASIL. Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e

a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21
de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11
de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria n° 2.197-43, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 jul. 2009. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977compilado.htm. Acesso em 23 out 2012.

453 |dem. Ibidem.
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455 BRASIL. Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e déa outras

Providéncias. Brasilia: 1979, artigo 51, incisos Il e Ill. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 20 dez 1979. Disponivel
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Art. 3% Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em
zonas urbanas, de expanséo urbana ou de urbanizacdo especifica, assim definidas
pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal.

Paréagrafo Unico - Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar o escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a salde
publica, sem que sejam previamente saneados;

Il - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por
cento), salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes;

IV - em terrenos onde as condicdes geolégicas ndo aconselham a
edificacéo;

V - em éareas de preservagao ecoldgica ou naquelas onde a poluicéo
impeca condicdes sanitarias suportaveis, até a sua correcéo. (Grifo nosso)

Essa vedacédo consta igualmente do artigo 40 da Lei 6.766/1979, que ,como
vimos, previu a possibilidade de regularizacéo fundiaria pelo ente municipal.

No que tange aos casos de interesse social, a Lei 11.977/2009 estabeleceu
gue a aprovacdo do projeto de regularizacdo fundiaria correspondera aos
licenciamentos ambiental e urbanistico, desde que o ente local possua conselho de
meio ambiente e 6rgdo ambiental capacitado*®.

Essa mesma regra foi consagrada no artigo n. 64 da Lei 12.651/2012, que
prevé a regularizacdo fundiaria de interesse social em APP, a partir de avaliacédo
com base num estudo técnico especifico que comprove a melhoria no ambiente local
e a preveja mecanismos para o controle de deslizamentos e inundacdes®’.

458
5

Ainda, o mesmo diploma autoriza, no artigo 65™°, a regularizacdo fundiaria

nos casos de interesse especifico, ou seja, desprovidos de interesse social

%6 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacao nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, artigo 53, § 1°. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso em 22 out 2012.

7 1dem. Ibidem, Art. 64. “Na regularizacgao fundiaria de interesse social dos assentamentos inseridos em éarea
urbana de ocupac&o consolidada e que ocupam Areas de Preservagéo Permanente, a regularizacio ambiental
serd admitida por meio da aprovacao do projeto de regularizagdo fundiaria, na forma da Lei no 11.977, de 7 de
julho de 2009. § 1o O projeto de regularizag&o fundiaria de interesse social devera incluir estudo técnico que
demonstre a melhoria das condi¢des ambientais em relacéo a situacdo anterior com a adogéo das medidas nele
preconizadas. 8 20 O estudo técnico mencionado no § 1o devera conter, no minimo, os seguintes elementos: | -
caracterizagdo da situacdo ambiental da &rea a ser regularizada; Il - especificac@o dos sistemas de saneamento
bésico; Il - proposicéo de intervengdes para a prevencao e o controle de riscos geotécnicos e de inundagoes; IV
- recuperacao de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizacao; V - comprovagdo da melhoria
das condi¢bes de sustentabilidade urbano-ambiental, considerados o uso adequado dos recursos hidricos, a ndo
ocupacéo das areas de risco e a prote¢do das unidades de conservagao, quando for o caso;VI - comprovacéo da
melhoria da habitabilidade dos moradores propiciada pela regularizagéo proposta; e VIl - garantia de acesso
publico as praias e aos corpos d'agua”.

“8 |dem. Ibidem., art. 65. “Na regularizacio fundiaria de interesse especifico dos assentamentos inseridos em

area urbana consolidada e que ocupam Areas de Preservacdo Permanente néo identificadas como éareas de
risco, a regularizacdo ambiental sera admitida por meio da aprovacéo do projeto de regularizacéo fundiaria, na
forma da Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009. § 1° O processo de regularizagdo ambiental, para fins de prévia
autorizacao pelo 6rgao ambiental competente, deverd ser instruido com os seguintes elementos: | - a
caracterizacgéo fisico-ambiental, social, cultural e econémica da area; Il - a identificacdo dos recursos ambientais,
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relevante, desde que, dentre outros requisitos, ndo se trate de area de risco e que
seja mantida uma faixa marginal de protecédo de 15 (quinze) metros para 0S cursos
d’agua existentes.

Cumpre destacar que o tratamento dado as regularizacbes de interesse
especifico traz, ainda, exigéncias ambientais como a necessidade de se fazer uma
“avaliacdo de risco ambiental”, a identificagado de areas com riscos de deslizamentos
e inundagdes e a “indicagao das faixas ou areas em que devem ser resguardadas as
caracteristicas tipicas da Area de Preservacdo Permanente com a devida proposta
de recuperacédo de areas degradadas e daquelas ndo passiveis de regularizagéo”*°.

Alias, parece que a regularizacdo de moradias de interesse especifico ndo
configuraria, sequer em abstrato, hipotese plausivel de autorizacdo para
regularizacdo de uma supressao em APP, uma vez que a propria lei condiciona tal
supressao ao interesse social e a utilidade publica.

Dessa forma, ndo seria possivel regularizar algo claramente ilicito desde o
Caddigo de 65, por estar despido de qualquer interesse social. Proceder de outra
forma traduz verdadeiro privilégio inaceitavel, anistia em favor de interesses privados
e em desfavor do ambiente, ao arrepio da CRFB.

Por fim, a Lei 11.977/2009, na hipotese especifica de interesse social, traz a
possibilidade de se promover a regularizacdo em areas de preservacao permanente
com ocupacédo consolidada em area urbana até 2007, desde que comprovada por

460

estudo a melhoria das condi¢cdes ambientais™". Afirma Leonardo Papp:

dos passivos e fragilidades ambientais e das restricdes e potencialidades da &rea; Ill - a especificacdo e a
avaliacdo dos sistemas de infraestrutura urbana e de saneamento basico implantados, outros servicos e
equipamentos publicos; IV - a identificacdo das unidades de conservacao e das areas de protecéo de
mananciais na area de influéncia direta da ocupacao, sejam elas 4guas superficiais ou subterraneas; V - a
especificac@o da ocupacgao consolidada existente na area; VI - a identificacéo das areas consideradas de risco
de inundacgdes e de movimentos de massa rochosa, tais como deslizamento, queda e rolamento de blocos,
corrida de lama e outras definidas como de risco geotécnico; VIl - a indicacdo das faixas ou areas em que devem
ser resguardadas as caracteristicas tipicas da Area de Preservacdo Permanente com a devida proposta de
recuperacéo de areas degradadas e daquelas néo passiveis de regularizacao; VIII - a avaliacdo dos riscos
ambientais; 1X - a comprovacéo da melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental e de
habitabilidade dos moradores a partir da regularizacéo; e X - a demonstragdo de garantia de acesso livre e
gratuito pela populagéo as praias e aos corpos d’agua, quando couber. § 20 Para fins da regularizacéo
ambiental prevista no caput, ao longo dos rios ou de qualquer curso d’agua, sera mantida faixa néo edificavel
com largura minima de 15 (quinze) metros de cada lado. § 30 Em &reas urbanas tombadas como patriménio
histérico e cultural, a faixa ndo edificavel de que trata o § 20 podera ser redefinida de maneira a atender aos
parametros do ato do tombamento.

59 BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis

nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis nos 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria
n°® 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias, artigo 65 , § 1° VI, VIl e VIII. Brasilia: 2012.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651compilado.htm>. Acesso
em 22 out 2012.

460 BRASIL. Ob. Cit., art. 54.
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Eventuais questionamentos podem surgir em relagdo aos requisitos materiais
de cunho ambiental, relativos a regularizacdo fundiaria dos assentamentos inseridos
em area urbana consolidada e que ocupam éreas de preservacéo permanente. Isso
porque tanto a Lei Federal 11.977/09, como também a Lei 12.651/12 trazem
disposi¢g6es sobre a matéria. Em algumas situacdes, inclusive, pode-se identificar
disposicbes ndo plenamente convergentes em ambos os diplomas legais. Por
exemplo, a Lei Federal 11.977/09 apenas autoriza a regularizacdo fundiaria de
interesse social em APP nas areas ocupadas até 31 de dezembro de 2007 (art. 54, §
1°) e determina que, nos casos de regularizacdo de interesse especifico, ndo se
abre qualquer regra diferenciada, ao contrario, exige que o projeto devera observar
as restricdes a ocupacéo de APP (art. 61, § 1°). Ja na Lei 12.651/12 ndo ha qualquer
limitacdo temporal quanto a ocupacédo de APP passivel de regularizagdo fundiaria
(art. 64 e art. 65) e, para aquelas caracterizadas como de interesse especifico, é
expressamente admitida a utilizagdo de parcela das APP’s ja que apenas se exige
areas ndo edificaveis com largura minima de 15 (quinze) metros (art. 65, § 1°).

Diante desse possivel conflito, pode-se alegar que a Lei 12.651/12 apenas fez
referéncia a Lei Federal 11.977/09 quanto a forma de aprovacdo do projeto
destinado a regularizacdo de areas urbanas consolidadas”®”.

No que se refere ao marco temporal a ser utilizado para se admitir a
regularizacdo de interesse social, considerando as disposicdes aparentemente
divergentes, Consuelo Yatsuda Moromizato Yoshida e Vicente de Abreu Amadei

entendem o seguinte:

Isso, entretanto ndo significa que o limite temporal para a regularizagéo
fundiaria de interesse social de area urbana consolidada em APP esteja superado:
(a) a uma, porque néao foi revogado nem alterado o dispositivo legal que o prevé (art.
54, § 1° da Lei 11.977/2009; (b) a duas, porque, como ja exposto, o fim dos
comandos legais da Lei 11.977/209 e da Lei 12.651/2012 sédo distintos, pois aquele
é de preponderantemente feicdo material, enquanto este, de preponderante fei¢éo
instrumental; (c) a trés, porque o caput do art. 64 admite a regularizagdo ambiental
correlata a regularizagao fundiaria de interesse social, na forma da Lei 11.977/2009,
informando que o texto normativo da Lei 12.651/2012 exige adequagéo e respeito
aos comandos da Lei 11.977/2009; (d) a quatro, porque norma de excec¢ado deve ser
interpretada restritivamente; (e) a cinco, porgue interpretacéo diversa, que resulta na
abstracdo do limite temporal & regularizagéo fundiaria em APP tem o fermento de
permanente incentivo & ocupacao irregular dessas areas ambientalmente sensiveis,
que, por coeréncia légica, ndo se pode admitir*®?.

Ao que tudo indica, a Lei 12.651/12 trouxe regime ainda mais flexivel para a
regularizacdo fundiaria em area urbana consolidada do que aquele previsto no
PMVMC, tanto no que se refere aos casos de interesse social quanto no que se
refere aos casos de interesse especifico, extrapolando o0s ja questionaveis
dispositivos de regularizacao.

Além disso, o artigo 3°, em seu inciso IX, alinea ‘d’, da Lei 12.651/12,

consagrou como de interesse social, para fins de intervencdo em APP, “a

regularizacdo fundiaria de assentamentos humanos ocupados predominantemente

“61 pPAPP, Leonardo. Comentarios ao novo Codigo Florestal Brasileiro: Lei 12.651. Campinas: Millennium

Editora, 2012, p. 246.
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MILARE, Edis (coord.). Novo Cddigo Florestal: comentarios a Lei 12.651, de 25 de maio de 2012, e a MEdProv
571, de 25 de maio de 2012. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 446.
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por populacdo de baixa renda em areas urbanas consolidadas, observadas as
condicdes estabelecidas na Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009”*. Permite-se,
inclusive, que ocorra em APP compostas por manguezais, cuja funcdo ecoldgica
esteja comprometida“®®.

E, neste ponto (art. 3°, IX), cumpre lembrar que ndo exige a Lei 12.651/2012 a
comprovagdo da inexisténcia de alternativa locacional, nem tampouco medidas de
mitigacdo e compensagao, extirpando exigéncias significativas antes previstas no
regime do Cdédigo de 1965, agora apenas aplicaveis sob o manto do argumento
constitucional da necessidade de EIA/RIMA, nos casos de significativa degradacao
efetiva ou potencial.

Ou seja, ndo apenas se admite regularizar fundiariamente os assentamentos
humanos existentes em APP nas éareas urbanas consolidadas, mas também
implementar novos empreendimentos deste tipo nessas areas, lembre-se,
geralmente frageis, vulneraveis aos extremos climaticos.

Dentre as vérias funcdes ligadas as areas de preservacao permanente, a
estabilidade geoldgica é aquela que, prejudicada, coloca em risco as pessoas que
edificam, constroem, bem com as que sao regularizadas nesses espacos.

Exemplos tragicos como o de janeiro de 2011 na Regido Serrana do Estado
do Rio de Janeiro evidenciam 0s riscos a que podem ser expostas populacdes de
baixa renda localizadas em APP, instaladas ou regularizadas agora de acordo com
dispositivos da Lei 12.651/2012.

O novo diploma exige interpretacfes e aplicacdo extremamente restritivas e
cautelosas sob este aspecto. A auséncia de risco para a vida das pessoas deve ser
a preocupacdo maior do Poder Publico, ao que se conjuga a necessidade de
protecdo das APPs, especialmente em areas urbanas e densamente habitadas. A
prépria lei existe como requisito para ambas as regularizacées que nao estejam ou

sejam levadas a cabo em areas de risco*®.

53 BRASIL. Lei 11.977, de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e
a regularizacéo fundiaria de assentamentos localizados em &reas urbanas; altera o Decreto-Lei no 3.365, de 21
de junho de 1941, as Leis nos 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11
de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Provisoria no 2.197-43, de 24 de agosto de 2001;
e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 jul. 2009. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977compilado.htm. Acesso em 23 out 2012.

464 |dem. Ibidem., art. 8°, §2°.
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de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11
de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria n® 2.197-43, de 24 de agosto de 2001;
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Conforme visto no Capitulo 1, o MMA deixa claras as relagdes entre tais

areas e as APP, ainda com base no Cédigo Florestal revogado (Lei n. 4.771/1965):

Tais areas, além de importantes para a biodiversidade e para manutencao e
recarga de aquiferos que vao abastecer as nascentes, sdo em geral areas frageis
e sujeitas a desbarrancamentos e deslizamentos de solo ou rochas,
principalmente quando desmatadas e degradadas ambientalmente. O mesmo
ocorre com as APPs de margens de rios, que uma vez desmatadas,
degradadas e/ou indevidamente ocupadas, perdem a prote¢do conferida pela
vegetagdo ciliar, ficando sujeitas aos efeitos de desbarrancamentos e
deslizamentos de solo ou rochas e 0 consequente carreamento de sedimentos para
o leito dos rios, promovendo seu assoreamento. Com iSSO 0s rios tornam-se mais
rasos, e nas situacdes de precipitacdes mais volumosas, ndo conseguem conter o
volume adicional de &4gua, potencializando cheias e enchentes.(...)

Nessas faixas de APP deve ser preservada ou recuperada (quando houver
sido retirada no passado) a vegetagao nativa. Nas APPs é vedada a edificagao
de casas ou outras edificagcbes e também a realizacdo de atividades
agropecuérias diretas*®. (Grifo nosso)

Diante do exposto acima, deve-se partir do pressuposto que qualquer
regularizacdo fundiaria ou intervencdo em APP para construcdo de moradias
destinadas as populacdes de baixa renda devem levar em conta: a irreversibilidade
do uso do local e a impossibilidade de ser garantir a fungcdo ambiental das APP; a
inexisténcia de alternativa locacional para as moradias necessarias; efetiva e, por
fim, a comprovada auséncia de riscos de desabamentos, escorregamentos e
inundacdes - fato que se configuraria raro em razdo do perfil das APP, ao menos

das faixas marginais, encostas e topos de morros.

e da outras providéncias, arts. 64, inc. V, e 65, caput. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 8 jul. 2009. Disponivel
em http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977compilado.htm. Acesso em 23 out 2012.

%66 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecdo: Area atingida pela tragédia das chuvas

Regido Serrana do Rio de Janeiro. Areas de Preservacio Permanente e Unidades de Conservacgéo &
Areas de Risco: O que uma coisa tem a ver com a outra?, p. 9-10; 29. Brasilia: 2011. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf. Acesso em 15 jul 2012.
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4 SOCIEDADE DE RISCO E IRRESPONSABILIDADE ORGANIZADA

O presente capitulo se propde a construir o arcabouco tedrico dentro do
campo da sociologia percebido como mais adequado a compreensdo do processo
politico e juridico de alteracdo da legislacdo florestal e ambiental no Brasil,
entendidos esses ambitos como o0s responsaveis pela criacdo de normas e
instituicdes. O dito arcabouco é desenvolvido com o objetivo de testar as hipbéteses
desta tese, apresentadas na introducéo.

As categorias de “risco”, “reflexividade” e “irresponsabilidade organizada”
serdo apresentadas, contextualizadas e discutidas a luz do periodo histérico em que
surge, se reforma e flexibiliza o instituto das areas de preservacdo permanente
(APP).

4.1 Modernidade/Pds-Modernidade

O conceito de pés-modernidade aponta para a superacdo de um ou mais
aspectos da modernidade. Se a modernidade é vista como etapa historica ou
processo civilizatério iluminista, a pos-modernidade € percebida como o fim da
historia ou o fracasso da civilizacdo. Ja se a analise da modernidade é fracionada
em seus principais aspectos culturais, econdmicos, politicos ou mesmo tecnolégicos,
entdo ha varias teorias sobre a poéds-modernidade. Diversos marcos sao
considerados iniciais para modernidade e 0 mesmo ocorre com O Seu
exaurimento”®’.

Para esse trabalho séo relevantes alguns fendbmenos associados ao inicio do
periodo que se convencionou chamar de moderno, tais como a Revolu¢ao Industrial
e 0 advento da racionalidade iluminista, que importaram uma reorganizacao social
com base em sistemas de calculo e de previsibilidade.

Contudo, a realidade empirica parece estar marcada pela tensdo entre
elementos que variam entre o antes, o durante e o depois da chamada

modernidade, podendo a realidade brasileira servir como exemplo. Dela, segundo

a67 C.F., para uma reviséo bibliogréfica acerca do tema, HERCULANO, Selene. Em busca da boa sociedade.

Niter6i: EDUFF, 2006, p. 93-126.
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Selene Herculano, extraem-se elementos politicos modernos, culturais pré-
modernos e aspectos tecnolégicos pés-modernos”®.

O presente trabalho n&o possui a intencéo de reproduzir detalhadamente todo
o significativo debate acerca da modernidade e da pés-modernidade. A utilizacdo de
uma lente tedrica na andlise desses conceitos deve atender a duas finalidades.
Primeira: relacionar pressupostos da atualidade e suas contradicdes com o advento
das mudancas climéaticas e o processo de reforma da legislacéo florestal. Segunda:
possibilitar percepcdo de como esses elementos podem contribuir para modificar ou
reafirmar tais pressupostos.

Luis Carlos Fridman destaca no debate sobre a pds-modernidade as
concepcdes de sociedade da imagem e sociedade do conhecimento. A primeira
vertente, representada, sobretudo, por Fredric Jameson, analisa o papel
determinante das midias de massa na construcéo da (hiper)realidade*®.

A fusdo entre cultura e economia (apenas para citar a fusdo entre a cultura e
um dos demais aspectos da vida) altera 0 modo de producado capitalista, ligado a
narrativas que se desprendem dos contextos historicos e que influenciam, quando
nao colonizam a subjetividade. O espetaculo midiatico passa a ser o simulacro no

gual as pessoas vivem. A segunda vertente, representada por Anthony Giddens,

“%8 Selene Herculano traz a seguinte analise do contexto brasileiro. “No que diz respeito as forgas produtivas,

temos tecnologias modernas (energia elétrica, motor a combustéo, indUstria automobilistica — embora nunca
tenhamos tido pra valer, de verdade, um de seus icones, as ferrovias); por outro lado, outras tecnologias e
saberes modernos ainda sao privilégios de poucos (equipamentos urbanos, por exemplo). Temos como privilégio
ainda rarefeito as tecnologias pds-modernas da computacgéo, Internet e tevé a cabo, medicina de ponta
(fertilizagdo in vitro, clonagem, recriacdo de 6rgédos por células tronco, etc.). E temos um trabalhador
majoritariamente n&o instruido, ndo educado, ndo treinado, ndo moderno. Nos que diz respeito as relacdes
sociais temos instituices modernas (parlamento, democracia, voto, universidade, sindicatos, imprensa, tevé,
radios, etc.) porém controladas por relagdes clientelisticas pré-modernas; temos miséria pré-moderna e moderna
e desemprego moderno e pdés-moderno; temos cultura de denuncia engajada moderna (cinema, literatura) e de
tentativa de criacéo de identidades, bem como temos uma industria do entretenimento que vende, glamoriza e
propaga a violéncia pés-moderna e embotante. Temos um ecletismo religioso um esoterismo e um modo de
pensar, agir e sentir anti-humanista e apolitico que supinhamos pré-modernos e que vém sendo apontados
como aspectos pés-modernos, renascendo no dito primeiro mundo. Temos uma natureza pré-moderna, intocada,
considerada patriménio do qual nos orgulhamos, recursos naturais para uma economia moderna e bancos
genéticos para uma ciéncia e economia pos-modernas, que nos dedicamos a destruir em busca de nossa
modernidade industrial. Se a P6s-Modernidade puder ser lida em muitos de seus aspectos como uma
terceirizagdo do Primeiro Mundo (que passa a conviver com o desemprego estrutural, apoliticismo, esoterismo,
desorganizacao sindical, violéncia, anti-humanismo etc., até entdo caracteristicas terceiro mundistas), entdo a
nossa utopia de plantdo — o nirvana primeiro mundista, a expressao sempre dita “coisa de Primeiro Mundo”
perde seu significado. Quem sabe poderemos dizer aos europeus “nos somos vocés amanha?’(HERCULANO,
Selene. Em busca da boa sociedade. Niter6i: EQUFF, 2006, p.120).

%9 FRIDMAN, Luis Carlos. Pés-modernidade: sociedade da imagem e sociedade do conhecimento. [Revista de]

Histéria, Ciéncias, Saude, Manguinhos,v. 6, n. 2, p. 353-375, jul/out. 1999. Disponivel em
<http://www.scielo.br>. Acesso em 29 mai 2007.
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analisa o papel do conhecimento e sua difusao reflexiva, dando aos atores um papel
mais ativo e menos determinado por estruturas*™.

Este segundo prisma €é aqui adotado nesta tese para descrever a
modernidade e suas rupturas. Neste foco, a modernidade nasce do projeto iluminista
no século XVII, no continente europeu, e atualmente globaliza-se e implica-se com
culturas e sociedades de todo o globo*".

Procurando desconstruir o evolucionismo histérico, Giddens analisa
descontinuidades ocorridas no mundo durante os Ultimos quatro séculos, apontando
trés fontes de dinamismo na modernidade: (i) a separagéo entre tempo e espago; (ii)
o desenvolvimento dos mecanismos de desencaixe; (iii) a apropriacéo reflexiva do
conhecimento.

Por um lado, a modernidade oferece vantagens em relacdo ao periodo pré-
moderno, como uma sensacdo de seguranca e maior confianca em sistemas
abstratos, avancos tecnologicos que traduzem confortos para parte da populagéo,
maior disponibilidade e capacidade de apropriacdo do conhecimento. Por outro,
oferece um cenario sombrio caracterizado pelos desastres ecologicos, pelos
episédios de totalitarismo e pela industrializacdo da guerra®’?.

Giddens destaca dois mecanismos de desencaixe fundamentais para a
modernidade: as fichas simbodlicas e os sistemas de peritos. O dinheiro é a
expressdo mais genuina das primeiras - meios de troca que circulam sem guardar
relacbes com os atores envolvidos, possibilitando transacdes entre sujeitos cada vez
mais distantes no tempo e no espaco*’®.

Dai ser necessaria a construcdo de um sistema de confianca em torno dos
sujeitos envolvidos diretamente (partes da troca) e indiretamente (bancos,
governos). Esse € um dos cenarios onde 0 conceito de risco surge junto com

mecanismos de calculo para sustentar a confianca na modernidade. Um exemplo

"% FRIDMAN, Luis Carlos. P6s-modernidade: sociedade da imagem e sociedade do conhecimento. [Revista de]

Histéria, Ciéncias, Saude, Manguinhos,v. 6, n. 2, p. 353-375, jul./out. 1999. Disponivel em
<http://www.scielo.br>. Acesso em 29 mai 2007.

"1 GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 13-16.
"2 1dem. As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: UNESP, 1991, p. 15.
*3 1dem. Ibidem., p. 30 a 34.
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classico consiste na cobranca de juros e taxas bancarias de acordo com os riscos de
inadimpléncia*™.

Com o advento dos sistemas de perito (expert systems) passamos a confiar
em uma série de conhecimentos especializados com os quais lidamos de maneira
mais superficial. Como funciona um computador? Poucos sabem, porém muitos o
usam na elaboracgéo de trabalhos e pesquisas.

Tal como as fichas simbdlicas os sistemas de peritos “removem as relacdes

sociais das imediagées do contexto™”

, gerando uma dependéncia em relacédo a
esses sistemas e a necessidade de uma maior confianga nos mesmos.

Na modernidade, todos o0s experts sédo especialistas. Entretanto esses
mesmos especialistas transformam-se em leigos quando confrontados outros
sistemas abstratos que afetam a vida cotidiana®*’®. Um advogado possivelmente ndo
sabera consertar um defeito complexo em seu computador. Da mesma maneira, um
técnico em informatica dificilmente conseguird postular pretensées complexas
perante os 6rgdos do judiciario ou da administracao.

Ao mesmo tempo em que experimenta a remocdo das relacdes sociais a
modernidade compreende mecanismos de reencaixe, pelos quais as pessoas se
encontram espaco e temporalmente para legitimar as formas de desencaixe. Assim,
existem pontos de acesso por meio dos quais pessoas leigas se comunicam
diretamente com peritos responsaveis pelos sistemas abstratos e por meio dos quais
0s peritos podem legitimar-se como pares (ex: congressos cientificos). Os pontos de
acesso sdo lugares de tens&o entre os céticos e os peritos*’’.

Outro ponto central na conceituacdo da modernidade feita por Giddens é a
superacdo da tradicdo como base dindmica dos processos sociais. A tradicdo -

organizacao temporal e espacial com base nas experiéncias do passado - requer

4" A confianga segundo Anthony Giddens é uma fé em resultados provaveis que expressa um compromisso com

algo, mas que também pode se apresentar na forma de aceitacéo técita, sendo diferente do conhecimento
indutivo fraco (Idem. Ob. Cit., p. 30-34.).

"> |dem. Ob. Cit., p. 36.

476 GIDDENS, Anthony. A vida em uma Sociedade Pés-tradicional. In: BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH,
Scott. Modernizac&o Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social moderna. Séo Paulo: Universidade
Estadual Paulista, 1997, p. 110.

*"" Nas palavras de Giddens: “a tradigdo é rotina. Mas ela é rotina que & intrinsecamente significativa, ao invés

de um habito por amor ao habito meramente vazio. O tempo e 0 espago ndo sdo as dimensdes sem contetdo
gue se tornaram com o desenvolvimento da modernidade, mas estdo contextualmente implicados na natureza
das atividades vividas”. (As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: UNESP, 1991, p. 107).
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sua reinvencao diante dos novos contextos, embora tal esteja condicionado as
limitacBes impostas pelas praticas passadas e presentes*’®.

A tradicdo, para Giddens, esta ligada a memoéria coletiva e a nogdo de
verdade formular, tendo por elementos constitutivos os rituais e os guardides-
pessoas cujo estigma e cujas caracteristicas sdo incomunicaveis (idosos, pajés,
curandeiros, funcionarios religiosos): “a tradicdo € impensavel sem guardides,
porque estes tém acesso privilegiado a verdade; a verdade ndo pode ser
demonstrada, salvo na medida em que se manifesta nas interpretacdes e préticas
dos guardides™’.

Essa situacdo muda quando a tradi¢cdo é substituida por sistemas de peritos
com base no conhecimento especializado. Isto porque este tipo de conhecimento
pode ser (re)apropriado por qualquer pessoa que disponha do tempo e dos recursos
necessarios para a propria instrucao*®.

Por mais que leve algum tempo, um técnico em informatica pode graduar-se
em Direito e um advogado em Ciéncias da Computacdo, desce que possuam 0S
recursos necessarios. Os proprios conhecimentos ‘leigos’ influenciam o surgimento
de conhecimentos especificos. Assim, culturas tradicionais sdo hoje a base de
pesquisa de novas e potenciais substancias medicinais.

Giddens aponta para quatro dimensdes institucionais da modernidade: (i)
sistema capitalista de producdo; (i) o industrialismo; (iii) os mecanismos de
vigilancia; (iv) o controle dos meios de violéncia. O sistema capitalista de producéao,
pautado na propriedade privada dos meios de producdo e em mercados livres e
competitivos, desenvolve-se em conjunto com o industrialismo, que pode ser
conceituado como organizacdo da producédo de bens em fungcédo ndo apenas da mao
de obra, mas, especialmente, de fatores tecnolégicos.

A essas formas de organizacdo da producdo de bens corresponde uma
organizacao politica centralizada no Estado Nacdo, capaz de exercer uma maior
vigilancia das atividades da populacdo espacialmente organizada e de concentrar o
controle dos meios de violéncia. Esse controle, concentrado nas maos do Estado

Nacao, surge pelo fato das relaces sociais, sobretudo as trabalhistas tornarem-se

"8 GIDDENS. As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: UNESP, 1991, p. 107.

479 GIDDENS, Anthony. A vida em uma Sociedade Pés-tradicional. In: BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH,
Scott. Modernizacdo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social moderna. Séo Paulo: Universidade
Estadual Paulista, 1997, p. 83.

“80 1dem. Ibidem., p. 113.
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cada vez mais contratuais e (a0 menos teoricamente) despojadas de uma carga
maior de violéncia.

Giddens néo atribui ao sistema capitalista de produgdo de bens grande papel
na degradacdo ambiental. Para ele, o industrialismo torna-se o eixo principal de
relacionamento dos seres humanos com a natureza na modernidade. As relacdes
sociais desvinculam-se dos ciclos da natureza - como disponibilidade de fontes
locais de sustento, prosperidade de plantacbes e desastres naturais. Embora
potencialize o modo capitalista de producdo, o industrialismo ndo estd a ele
vinculado, destacando-se o exemplo dos paises do leste europeu. Para Giddens, é a
difusdo global do industrialismo que gera um mundo ameacador”®..

Ao tentar tracar uma comparacao entre os ambientes de confianca e de risco
nas sociedades pré-modernas e nas modernas, Giddens analisa 0s contextos que
suportam a seguranca ontolégica - crengca na continuidade da humanidade. Os
contextos de seguranca pré-modernos - relacdes de parentesco, comunidade local,
religido e tradicdo - sdo superados por outros na atualidade - relagbes pessoais,
sistemas abstratos e pensamento contrafactual, entendido este ultimo como aquele
voltado néo para os fatos passados ou do presente, mas sim para as possibilidades
do futuro. Isto ndo significa que as formas de confianca pré-modernas desaparecam,
mas sim que se reestruturam na modernidade ou perdem espaco enquanto
dinamicas sociais dominantes”®.

O mesmo ocorre com a substituicdo dos ambientes de risco pré-modernos
(ameaca de perigos da natureza, violéncia humana e riscos ligados a desgraca
religiosa) pelos modernos (ameacas oriundas da modernidade, violéncia pela
industrializacdo da guerra e falta de sentido pessoal).

A modernidade esta orientada para o futuro, aberta a diversas contingéncias.
Isto ocorre principalmente em razdo da confianca em sistemas abstratos. Ressalta
Giddens que nao se trata apenas de gerar confiangca em relacdo a eventos, mas
também de calcular riscos e vantagens diante de uma série de cenarios possiveis*®.

Ao tratar dos ambientes de risco global, Giddens reformula um pouco a
analise anterior, identificando como riscos relacionados a extensdo global da

incerteza artificial: (i) impacto do desenvolvimento sobre os ecossistemas mundiais;

“81 GIDDENS, Anthony. As Consequéncias da Modernidade. Sio Paulo: UNESP, 1991, p. 61-81.
82 |dem. Ibidem., p. 102 a 112.
“83 |dem. Ibidem., p. 87 e 88.
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(i) a pobreza em larga escala; (iii) a existéncia disseminada de armas de destruicao
macica e de possibilidades de violéncia coletiva; (iv) repressao dos direitos
democraticos e, consequentemente, do potencial de desenvolvimento humano?®*.

Giddens conclui sua obra Consequéncias da Modernidade defendendo a
hip6tese de ndo estarmos diante de um periodo pés-moderno, mas, ao contrario, de
radicalizacdo da modernidade. Nao se vivencia o fim da modernidade nem muito
menos o fim da histéria, das grandes narrativas, etc. O que ocorre é sua
intensificacdo, podendo-se apenas vislumbrar tendéncias capazes de criar uma nova
ordem social essencialmente diferente da atual*®.

Conforme ressalta Fridman, dizer que a pés-modernidade é uma questao
aberta é, simultaneamente, muito e pouco. E pouco se associamos o conceito de
maneira restrita a praticas culturais no sentido estrito (literatura, arquitetura, etc.). E
muito (e valioso) quando abrange a analise das instituicbes contemporéneas. Sob
esta ultima significacdo, ndo ha ainda nenhuma teoria capaz de dar conta de todos
0S aspectos que apontam para uma nova modernidade, e talvez dificilmente isso

ocorra®®,

4.2 A Sociedade de Risco

Como visto, de acordo com o prisma teorico de Giddens, as instituicbes da
modernidade e suas fontes de dinamismo importam em novos ambientes de risco.
As mudancas climaticas, os processos acelerados de desertificacdo, o crescente
desaparecimento de espécies animais e vegetais e a crise de escassez de recursos
hidricos exemplificam esse contexto de riscos resultante de uma série de praticas

sociais, produto de certa racionalidade.

“84 GIDDENS, Anthony. Para Além da Esquerda e da Direita: O Futuro da Politica Radical. S&o Paulo:
UNESP, 1996, p.116.

“8 |dem. As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: UNESP, 1991, p. 149-150; 162-172.

“% FRIDMAN, Luis Carlos. Pés-modernidade: sociedade da imagem e sociedade do conhecimento. [Revista de]

Histéria, Ciéncias, Saude, Manguinhos,v. 6, n. 2, p. 353-375, jul/out. 1999. Disponivel em
<http://www.scielo.br>. Acesso em 29 mai 2007.
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No senso comum o risco € conceituado como a probabilidade de algo ndo
desejado acontecer e, as vezes, tal sentido incorpora também a dimensdo do
provavel prejuizo a ser causado pelo evento incerto. Eis o entendimento de Yvette
Veyret:

O risco, objeto social, define-se como a percepgdo do perigo da catastrofe
possivel. Ele existe apenas em relagcdo a um individuo e a um grupo social ou
profissional, uma comunidade, uma sociedade que o aprende por meio de
representacdes mentais e com ele convive por meio de praticas especificas. Ndo ha
risco sem uma populacdo ou individuo que o perceba e que poderia sofrer seus
efeitos. Correm-se riscos, que sdo assumidos, recusados, estimados, avaliados,
calculados (...) o risco € uma construcdo social. A percepcdo que os atores tem de
algo que representa um perigo para eles préprios, para os outros e seus bens
contribui para construir o risco que ndo depende unicamente de fatos ou processos
objetivos. Nada espantoso, ainda, que o risco, tal como acabamos de defini-lo, ndo
exista em todas as culturas*®’.

Raffaele de Gioorgi procura entender a relacdo dos riscos com o futuro,
negando que estes caracterizem uma segunda modernidade ou uma sociedade de

risco:

0 risco ndo € nem uma condigdo existencial do homem, muito menos uma
categoria ontolégica da sociedade moderna, nem tdo pouco o resultado perverso do
trabalho da caracteristica das decisdes, uma modalidade de construcdo de
estruturas através do necessario tratamento das contingéncias. E uma modalidade
de relagdo com o futuro: é uma forma de determinacdo das indeterminacdes
segundo a diferenca probabilidade/improbabilidade*®®

Ao analisar a utilizagao do termo “risco”, espacial e temporalmente, Giddens
conclui que o mesmo comeca a ser empregado, principalmente, a partir do século
XVI, no contexto das grandes navegacdes, o que explicaria sua introducao na lingua
inglesa a partir dos idiomas ibéricos europeus®®. Partindo da premissa de que o
risco surge e, principalmente, desenvolve-se enquanto categoria da modernidade,

ele conclui:

As culturas tradicionais ndo tinham conceito de risco porque ndo precisavam
disso. Risco ndo é o mesmo que infortdnio ou perigo. Risco se refere a infortinios
ativamente avaliados em relagéo as possibilidades futuras. A palavra s6 passa a ser
amplamente utilizada em sociedades orientadas para o futuro — que veem o futuro
precisamente como territorio a ser conquistado ou colonizado. O conceito de risco
pressupde uma sociedade que tenta ativamente romper com o seu (Passado — de
fato, a caracteristica primordial de uma civilizag&o industrial moderna®®”.

“87 VEYRET, Ivette (Org.). Os riscos: Sustentabilidade e riscos nas cidades do capitalismo periférico. Sdo Paulo:

Contexto Ed., 2007, p. 11; 23.

488 GIOORGI, Raffaele de. Direito, Democracia e Risco: vinculos com o futuro. Porto Alegre: Sergio Fabris

Editor, 1998, p. 197.

489 GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 31-32.

9 1dem. Ibidem., p. 33. Cabe aqui destacar que Philippe Pelletier, apés examinar aspectos culturais, religiosos e

linguisticos nipdnicos, chega a conclusdo que a categoria de risco natural tal como se conhece na maioria dos
paises ocidentais ndo tem semelhante no Japao. Os riscos estariam ligados a no¢éo de natureza e ndo ha no
dicionario nipdnico palavra que traduza com nitidez o que o risco significa para paises como Franca, Alemanha,
Estados Unidos, etc. (PELLETIER, Philippe. Um Japédo sem riscos? In: Ivette Veyret (Org.). Ob. Cit., p. 201-219).
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Ulrich Beck conceitua risco como “a maneira sistematica de lidar com
catastrofes e insegurancgas, introduzidas pela modernizacdo e com ela relacionadas,
sendo politicamente reflexivo” *°.

Outra passagem do mesmo autor define risco como “o enfoque moderno da
previsdo e do controle das consequéncias futuras da acdo humana, das diversas
consequéncias da modernizacgdo radicalizada. E um intento institucionalizado de
colonizar o futuro, um mapa cognitivo” (traducdo nossa) *°2.

Percebe-se que o risco é visto por vezes como enfoque, forma de perceber as
coisas e, por outras, como procedimento institucionalizado e atrelado a chamada
modernidade ocidental.

Da leitura das definicbes acima, percebe-se que, como forma sistematica de
lidar com catastrofes e insegurancas, ligado a previsdo e ao controle de
consequéncias futuras, o risco consiste em algo diferente da catastrofe e do
acidente.

Expressa apenas a percepcdo e/ou procedimentos institucionalizados
relacionados com a possibilidade de um acontecimento, em funcdo da qual se
adotam medidas de controle (do proprio risco), sendo, portanto, diferente das
catastrofes e acidentes - acontecimentos propriamente ditos e ocorridos.

As ameacas e as catastrofes ambientais sdo culturalmente mediadas pelos
conceitos diversos de natureza. Uma prova disso é a separacao entre desastres e
protestos. A relacéo entre estes é mediada por trés fatores: (i) a extensdo do dano;
(i) o conhecimento social sobre ele; (iii) a mediacdo deste conhecimento pela
aceitacao culturalmente estabelecida. Muitas vezes, quanto maior for o dano, risco,
ou a ameaca, maior é a chance de uma pessoa negar sua existéncia e agir como se
tudo estivesse normal, o que seria um reflexo surdo da normalidade*®.

Beck distingue a categoria do risco da categoria ameaca. Para ele, ameacas
sdo riscos incontrolaveis e que se distinguem basicamente por trés razdes: (i) ndo

sdo limitadas espacial ou temporalmente; (i) ndo sao inteligiveis pelas usuais

91 BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. London: Sage Publications, 1992, p. 21.

92 |dem. La Sociedad de Riesgo Global. Madrid: Siglo Ed., 2000, p. 5. No original: “el enfoque moderno de la
prevision y control de las consecuencias futuras de la accion humana, las diversas consecuencias no deseadas
de la modernizacién radicalizada. Es um intento(institucionalizado) de colonizar el futuro, un mapa cognitivo”.

“93 |dem. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p.42-48.
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normas de causalidade, culpa e responsabilidade; (iii) ndo sdo compensaveis ou
seguraveis®®.

Portanto, podem-se reconhecer trés sentidos diferentes para a expressao
risco: o risco enquanto probabilidade matemética ou calculo; o risco percebido,
modo de ver; e o0 risco enquanto procedimento, modo de lidar ou gestdo de
possiveis acontecimentos indesejaveis.

Enquanto procedimento, o risco insere-se dentro da perspectiva voltada para
o futuro (contra-factual) e passa a ser a dinamica mobilizadora da sociedade,
condicionando acdes e deixando em segundo plano as orientagcfes religiosas e
tradicionais®®.

Sao adotados no capitalismo mecanismos de calculo de risco e de seguro
como norteadores da atividade econdmica. O segundo aparece como elemento
capaz de fazer com que as pessoas assumam riscos, redistribuindo-os.

Por exemplo, a contratagcdo de um seguro contra roubo de automoéveis nao
elimina o risco de que determinado automovel seja furtado na cidade do Rio de
Janeiro, mas cria a possibilidade de que o dono assuma o risco de usa-lo e,
sobretudo, estaciona-lo na rua, inclusive em areas consideradas perigosas e com
altos indices de furtos e roubos.

Geralmente, 0s riscos sdo representados por uma magnitude e uma
probabilidade. Voltando ao exemplo do automével, a magnitude pode, no caso de
um furto, ser medida pelo valor de mercado deste (se nao recuperado) ou pelo valor
do conserto das avarias (se recuperado).

Ja a probabilidade ir4 variar de acordo com as estatisticas definidas em
funcdo das ocorréncias de furtos e roubos em determinada regido na qual reside o
proprietario do veiculo. Outros fatores concorrem para o calculo do valor a ser pago
mensalmente como o sexo e a idade dos condutores; o modelo, a marca e o valor
do automovel, etc. Os calculos da magnitude e da probabilidade sdo marcados por
incertezas cientificas, 0 que nem sempre é admitido por quem avalia o risco.

E no contexto dos célculos de risco que as ciéncias ditas exatas passam a

ocupar o lugar de 6rgdo sensorial da sociedade, por meio de testes, teorias,

494 BECK, Ulrich. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity

Books, 1995, p. 2; 127.
495 GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 31-36.
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experimentos e instrumentos de monitoramento. Através desses sensores
cientificos, as possibilidades indesejadas “saem da sombra” e adquirem visibilidade.

Afinal, sem nos socorremos de tais sensores auxiliares, seria dificil perceber o
cheiro ou o0 gosto de pesticidas, hormonios artificiais e conservantes quimicos
contidos nos alimentos que comemos. E ainda que nosso corpo sinalizasse de que
algo estaria errado (ex: irritagcdes nos olhos, na garganta e problemas respiratérios),
seria pouco provavel identificarmos sozinhos a fonte do problema (ex: altos niveis de
poluicéo do ar) *°.

Os riscos sao simbolicamente mediados. Logo, “a unica maneira pela qual a
culturalmente cega vida diaria pode adquirir visdo é através da exibicdo publica e

497 Neste cenario muitos

culturalmente significativa dessas imagens e simbolos
podem simplesmente insistir em confiar em seus sentidos, aceitando 0s riscos
invisiveis e permitindo sua reproducdo. A questdo da cegueira da vida diaria
depende do conhecimento socialmente disponivel*®,

O modelo atual de conhecimento e gerenciamento dos riscos é caracterizado
ainda hoje por um dominio dogmatico das ciéncias naturais. Acredita-se que as
decisdes fundamentadas por estudos cientificos — raramente abertos a criticas e
diretamente influenciados por quem os encomenda/financia — levem sempre ao
progresso. Em resposta a este panorama, Ulrich Beck propde a abertura a critica e a
resisténcia das teorias cientificas usadas nos processos de tomada de decisées*®.

Outro ponto sublinhado por Ulrich Beck € o conflito entre dois tipos de
racionalidade: a ciéncia dos dados (“cientifica”) e a ciéncia da experiéncia (“social”).
A primeira seria manufaturada e possuiria 0 método como principal elemento. Seu

triunfo seria, precisamente, excluir tecnicamente qualquer experiéncia (entendida

% Nesse aspecto vale citar o recente documentario denominado “O veneno esta na mesa”, dirigido pelo cineasta
Silvio Tendler, disponibilizado intencionalmente pelo diretor de forma gratuita na rede mundial de computadores
e que aborda, justamente, o uso indiscriminado de agrotdxicos no Brasil, inclusive incentivado pelo Estado
através da exigéncia de uso de tais produtivos para viabilizar crédito aos agricultores. Segundo dados trazidos
pelo documentério, o Brasil € o pais que mais consume agrotoxicos no mundo. (TENDLER, Silvio (Dir.). O
veneno estd na mesa. 2011. Disponivel em http://www.youtube.com/watch?v=8RVAgD44AGg. Acesso em 02
ago 2012). Apenas no ano de 2009, através da Lei 11.936, foi proibido no Brasil o uso do diclorodifeniltricloretano
(DDT), agrotoxico extremamente agressivo e ja proibido na Europa e nos Estados Unidos décadas atras
Curiosamente, o uso do DDT e seus reflexos na sallde humana ilustram a teoria de Beck em sua obra classica -
Risk Society: Towards a new modernity, publicada no final da década de 1980.

97 BECK, Ulrich. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity

Books, 1995, p. 134. No original: “given that many threats lack any sensory character, the only way that culturally
blinded daily life can become “sighted” is through culturally meaningful and publicly exhibited images and
symbols”.

% 1dem. Ibidem., p. 13.
99 1dem. Ibidem., p. 89-93.


http://www.youtube.com/watch?v=8RVAgD44AGg
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como aprendizado sensorial do mundo). Por sua vez, a ciéncia da experiéncia teria
por fonte principal o sensorial, o cotidiano®®.

A critica a racionalidade cientifica ocupa lugar de destaque na obra de Beck,
sendo exemplo recorrente 0s niveis aceitaveis de substancias poluentes®. O
socidlogo alemdo defende que as racionalidades “cientifica” e “social” sejam
conjugadas, possibilitando os adequados reconhecimento e enfrentamento dos
riscos, antes, durante e ap6s 0s processos decisérios®®. Aqui ganha destaque a
visdo procedimental do controle dos riscos e da abertura desses procedimentos ao
publico.

No entanto, Beck néo explora como tais fatores muitas vezes dao causas uns
aos outros. Por exemplo, ndo aprofunda casos em que os danos sao sentidos em
sua maior extensao justamente onde o conhecimento social partilhado € menor e em
razao, exatamente, desse fato. Também nao enfatiza as diferencas nas capacidades
de manifestagdo e influencia sobre processos decisoérios de determinadas
populacdes e sua maior exposicao a determinados riscos e catastrofes.

Surge entdo uma questdo: os processos decisorios ndo sao capazes de lidar
com os problemas que criam. Surge uma nova modalidade de risco, cujas amplas
dimensdes ndo permitem sua redistribuicdo e cujos calculos associados sédo, no
minimo, frageis. Esses riscos podem se converter, inclusive, em vetores de
mudancas sociais, desde que assimilados e vistos como resultados de certo projeto
de mundo.

E nesse contexto que Ulrich Beck cunha a expressao sociedade de risco.
Para ele “sociedade de risco significa que o lado negro do progresso passa, de

maneira crescente, a dominar o debate social. O que ninguém via ou ndo queria ver

% BECK, Ulrich. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity

Books, 1995, p. 15.

%1 Enquanto a definicao dos niveis é feita sob uma Iégica estritamente cientifica, os riscos se produzem

socialmente: os niveis aceitaveis de substancias séo definidos por testes de laboratério com animais submetidos
a condi¢cBes especificas e expostos somente a fonte em questao; ja os seres humanos submetem-se ao contato
simultadneo com diversas fontes de diversas toxinas em razao de sua residéncia, profissao, ingerindo diversos
produtos, etc. Além de estarem sujeitos as diversas condi¢fes de ambiente, sujeitam-se ao contato com
substancias que se acumulam e interagem no meio ambiente e no organismo humano. Dai porque esses niveis
séo téo frageis. Entretanto a l6gica que os justifica e legitima somente é contestada sobre seus parametros
especificos de causalidade, raramente provaveis e ao alcance da populagao. Ndo obstante, as substancias
“desconhecidas”, que ndo possuem niveis estabelecidos - até a prova de um dano aos seres humanos -
continuam a circular sem qualquer restricdo. Despreza-se aqui também o fato de que o ambiente é complexo e
interligado. Ou seja, ao referirem-se somente a aceitabilidade pela espécie humana, a ciéncia constantemente
esquece das plantas e dos animais que a sustentam e alimentam (BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new
modernity. London: Sage Publications, 1992, p. 57-71).

502 BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. London: Sage Publications, 1992, 28-32; Idem.

Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, 15-16.
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— a auto-ameaca e a devastacdo da natureza — estéd se tornando a for¢ca motriz da
histéria”™®,

Os modelos de seguro®® e previdéncia, tradicionalmente usados no célculo e
gerenciamento dos riscos, mostram-se insuficientes perante esta nova realidade: a
ocorréncia de catastrofes que escapam ao conceito de acidente, ultrapassando
barreiras especiais, temporais e sociais.

A sociedade de risco se caracteriza pela geracao inevitavel de riscos que néo
podem ser controlados e/ou conhecidos de maneira satisfatéria a partir de processos
decisérios e que, em razdo disso, adquirem papel central no debate social,
ganhando status de forca motriz de mudancas sociais**. Portanto, verdadeiramente,
somente comeca quando a barreira da seguridade € quebrada e esse fato é

compreendido, percebido e transformado em objeto de conflitos®®.

%93 BECK, Ulrich. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p. 2. No original: “Risk
society means an epoch in witch the dark sides of the progress increasinly come to dominate social debate. What
no one saw and no one wanted — self-endangerment and the devastation of nature — is becoming the motive
force of history”.

%4 C.F., sobre a indUstria de seguros, o relatério Climate Change & The Financial Services Industry. United

Nations Environment Program Finance Initiatives Climate Change Working Group, july, 2002. Disponivel em
<www.unep.org.com>. Acesso em 07 ago 2006. Segundo o relatério, as mudangas climaticas representam uma
ameaga sem precedentes e altamente complexa aos interesses econdmicos a longo prazo, através do espectro
das atividades de finangas e de seguro. O painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas confirmou que
o efeito combinado do aumento severo de eventos climaticos e das tendéncias socioeconémicas subjacentes
(tais como o crescimento da populacéo e urbaniza¢@o nado planejada) possui o potencial de destruir o valor de os
recursos do negdcio, diminuem a viabilidade do investimento e o estressa seguros, resseguros, e bancos ao
ponto de danificar seriamente a lucratividade e mesmo causar a faléncia. No o cenério extremo, regides inteiras
podem tornar-se inviaveis servicos financeiros e comerciais. Atualmente, as perdas econdmicas ao redor do
mundo devidas aos desastres naturais dobram a cada dez anos, alcangando quase $ 1 trilhdo, ao longo de 15
anos. Se a atual a tendéncia persistir, a perda anual na década seguinte chegara perto de 150 bilhes (traducéo
nossa). No original: “Climate changes represents an unprecedented and highly complex threat to long-term
economic interests across the spectrum of finance and insurance industry activities. The Intergovernmental Panel
on Climate Change has confirmed that the combined effect of increasing severe climatic events ad underlying
socio-economic trends (such as population growth and unplanned urbanization) have the potential of undermine
the value of business assets, diminish investment viability and stress insures, reinsures, and banks to the point of
impaired profitability and even insolvency. In the extreme case, whole regions may become unviable for
commercial financial services. At present worldwide economic losses due to natural disasters appear to be
doubling every ten years, and have reached almost $ 1 trillion over the past 15 years. If current trends persist, the
annual loss amounts will, within the next decade, come close to 150 billion”. O grupo de trabalho sobre iniciativas
financeiras relacionadas com as mudancas climéticas, estabelecido dentro do Programa das Nac¢des Unidas
para Meio Ambiente (UNEP) é composto por Instituicbes Financeiras em conjunto com membros da ONU.

505 Nesse sentido, ao comentar a obra de Beck, Sergio Costa faz a seguinte observagéo: “as sociedades

modernas tornam-se efetivamente sociedades de risco na medida em que constituem mecanismos de percepgao
e decodificacao discursiva das ameagas existentes. Nesse momento, a presenca dos riscos adquire for¢a de
mecanismo catalisador e liberador da (auto) critica social, tornando uma autoevidencia os limites das instituicdes
gue nascem com a modernidade (a familia nuclear, o Estado moderno, a técnica da ciéncia em sua forma
contemporanea) e a vulnerabilidade dos projetos sociais e pessoais nela enraizados. A sociedade de risco
constitui, assim, o contexto no qual o fim das certezas (modernas) vé emergir — como possibilidade — a era da
critica e da reinvengéo” (COSTA, Sérgio. Quase critica: insuficiéncias da sociologia da modernizagéo
reflexiva. Tempo Social, Sdo Paulo, v. 16, n. 2, p.76, nov. 2004.).

%% BECK, Ulrich. Risk Society and the Provident State. In: LASH, Scott; SZERSZYNSKY, Bronislaw; WYNNE,
Brian (Org.). Risk, Environment and Modernity: Towards a new ecology. London: Sage Publications, 1996, p.
41.


http://www.unep.org.com/
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Beck enxerga duas fases de concretizacdo dessa categoria: na primeira, a
sociedade, apesar dos riscos de autodestruicdo que enfrenta, continua a agir
segundo as mesmas categorias que 0s criaram; na segunda, 0s riscos entram na
agenda politica por ndo poderem ser mais “normativizados”’, o que leva ao

questionamento das regras de responsabilidade por danos ao ecossistema"’.

4.2.1 Conceito de Irresponsabilidade Organizada

E possivel constatar que grande parte dos Estados ocidentais possui
estruturas proprias para gerir os riscos produzidos em seu territorio. Giddens cita o
Welfare State como exemplo de sistema de administracdo de riscos antes tidos
como infortanios do destino ou divinos, tais como a doencga, a invalidez, perda do
emprego ou velhice®®. Hodiernamente os riscos sdo alvo de consideracées
substanciais para as financas dos Estados®®.

A obra Os Riscos, organizada por lvette Veyret, traz um panorama da gestao
de riscos naturais em diferentes paises, destacando estruturas de gestdo, como sao
abordados o territorio (por exemplo, se utilizam mapas cartograficos) e os conflitos
entre esses Estados e a sociedade civil nesse processo. A obra abarca

Bangladesh®', Franca®, o bloco europeu, o Jap&o e os Estados Unidos.

97 BECK, Ulrich. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p. 67 a 68; Idem. Ibidem.
Autodissolucéo e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony;
LASH, Scott. Modernizac&o Reflexiva: politica, tradi¢cdo e estética na ordem social moderna. S&o Paulo:
Universidade Estadual Paulista, 1997, p.15.

% GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 34-36.

%% No caso do Brasil, a Lei Complementar 101/2000, que estabelece normas voltadas para a gestéo fiscal

responsavel, prevé o risco expressamente como algo a ser evitado pelo planejamento da Administracdo. O artigo
1°, § 1° da Lei diz que “a responsabilidade na gestao fiscal pressupfe a acdo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas...” (BRASIL. Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 mai. 2000.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm. Acesso em 21 nov 2012).

*10 0 pais insular, constantemente é afetado por fendmenos climaticos (inundagdes, ciclones, etc.) assinou um

acordo de cooperagdo com o Programa das Nacdes Unidas para Meio Ambiente (PNUD) e com o Reino Unido
para a gestéo integrada de riscos naturais. Historicamente, Bangladesh, assim como muitos outros paises, teve
como prioridade o socorro as vitimas de catéstrofes naturais e ndo a gestdo dos riscos. Durante a década de
1990, quase 99% dos agentes do Ministério das Catastrofes Naturais e da Ajuda de Urgéncia de Bangladesh
estdo lotados no departamento de socorro de urgéncias e pouco mais de 1% esta lotado no departamento de
gestdo das catastrofes naturais (VEYRET, Ivette (org.). Os riscos: Sustentabilidade e riscos nas cidades do
capitalismo periférico. Sao Paulo: Contexto Ed., 2007, p. 143-144).

*1 O estudo do caso Francés destaca o Plano de Exposicdo aos Riscos (PER) e seu sucessor Plano de

Prevengdo de Riscos (PPR). “Os PER (lei de 1982 e decreto de 1984) mobilizam o conhecimento de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm
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Frequentemente, uma decisao restritiva em funcdo de um risco gera outros.
N&o obstante, a sociedade necessita tomar decisdes, muitas vezes sobre bases
cientificas e sociais incertas.

Trata-se, portanto, de conhecer o0s riscos e as vulnerabilidades da melhor
maneira possivel de acordo com os conhecimentos disponiveis e fazer com que
sejam assumidos em razdo de um processo amplo e plural, a partir do qual a
decisdo tomada é a aquela que produz riscos considerados aceitaveis.

Os riscos sdo, sob esta Otica, legitimados enquanto aceitdveis ou nao
significantes e distribuidos pela atividade burocrética centralizada nos Estados.

Nesse sentido Ney de Barros Bello Filho destaca o papel do direito:

O Direito é de extrema utilidade na sociedade do risco na medida em que é
capaz — como realidade normativa que é — de estabelecer pardmetros de atuacéo
que permitam a tomada de decisGes que envolvam riscos, apenas quando houver
um processo de discuss@o que cria a opgdo politica através do Direito. O Direito,
discursivo e emancipatorio, justifica-se como um espaco de participagdo coletiva,
donde surge a decisdo que leva a sociedade ao risco. O processo de gestdo dessa
deciséo deve ser o mesmo processo de gestagdo da norma, até porque,
frequentemente, a tomada de decisdo se da no campo juridico®?.

Contudo, nédo raro existem casos em que a propria estrutura dos Estados

(suas normas e instituicbes) favorece a geracdo de riscos, ameacas, danos e

513

acidentes de grande escala Ulrich Beck descreve essa situacdo como

irresponsabilidade organizada.

especialistas antes que os servicos do Estado tomem decisdes. Trata-se de definir niveis hierarquizados de
aleas (acontecimentos possiveis) e de riscos a fim de estabelecer um zoneamento ao qual estdo associadas
prescri¢cdes regulamentares. A especializa¢gdo ocupa um lugar central; ela permite ao Estado impor aos atores
locais normas de ocupacéo e utilizagédo do solo... 0s planos de prevengéo dos riscos instituidos pela lei de 1995
ou ‘lei Barnier’ substituiram os PER e todos os outros regulamentos precedentes em vigor. As finalidades dos
PER e dos PPR s&o idénticas, entretanto as diferengas correspondem a vontade dos ultimos de ‘corrigir’ certas
disfuncionalidades dos primeiros. Assim, a realizacdo dos PPR deveria ser conduzida de modo que os atores
fossem mais amplamente consultados; Agora a informacg&o e o acordo estdo inscritos no processo decisdrio. O
PPR prevé igualmente a divulgacdo do risco, cuja definicdo ndo deveria mais estar estritamente ligada a uma
especialidade validada pela administracéo e depois imposta aos atores locais. O Estado tenta, portanto, ancorar
a gestado dos riscos no local, mas é bem verdade que a delimitagdo espacial das areas repousa sempre sobre
um requerimento de especialistas” (VEYRET, Ivette (org.). Os riscos: Sustentabilidade e riscos nas cidades do
capitalismo periférico. Sdo Paulo: Contexto Ed., 2007, p.153-154).

*12 FILHO, Ney de Barros Bello. Teoria do Direito de Ecologia: apontamentos para um Direito Ambiental no

século XXI. In: Ferreira, Helini Sivini; Leite; José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito Ambiental:
tendéncias, aspectos constitucionais e diagnosticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 90.

*13 Apenas para citar um triste e recente exemplo, na cidade de Niteréi, uma area clandestina consolidada ha

muitos anos sobre um antigo lix&o desativado comecou a receber do Poder Pablico que, ao que tudo indica,
havia sido comunicado dos riscos pela Universidade Federal Fluminense (UFF), toda uma série de servigos
publicos, medidas de urbanizagdo, etc. Com o tempo surgiram ruas, creches, luz, a coleta de lixo, dentre outros
servigos até que, noinicio do ano de 2010, apés uma chuva intensa, praticamente todo o local foi destruido com
o deslizamento do solo. Esse episddio ficou conhecido como tragédia do Morro do Bumba, totalizando dezenas
de o6bitos e desabrigados Segundo noticia publicada no portal de noticias terra da data de 15/04/2010, o nimero
de 6bitos até aquela data chegou a 48. Informacdes disponiveis em: <www.terra.com.br>. Acesso em 12 dez
2011.


http://www.terra.com.br/
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A irresponsabilidade organizada pode ser definida como um labirinto capaz de
obstar toda e qualquer acao de responsabilizacao relevante, formado por corredores
de burocraticos, tecnocréaticos e pela reparticdo desigual do dnus probatério®*.

Para Ulrich Beck, esse procedimento € formado pela implementacéo flexivel
de niveis méaximos de poluicdo legalmente permitidos, mecanismos de
compensacgao, procedimentos legais tecnicamente orientados para minimizar 0s
danos, riscos e ameacas, blogueios de politicas administrativas abolicionistas,
sistematicas desintoxicacdes simbdlicas feitas pela midia, centralizacdo de dados e
informacdes™™.

Segundo Beck, em algum momento somos levados a questionar a utilidade
de um ordenamento juridico que persegue riscos pequenos e tecnicamente
manejaveis, mas que, a0 mesmo tempo, normatiza riscos de larga escala sob a
forca de sua autoridade, colocando-os sobre os ombros de todos, inclusive daquelas
pessoas que a eles se opdem®*®.

Beck sugere que as questbes ecolégicas do presente devem provocar
mudancas nas instituicdes (normas legais) da mesma forma que as questdes sociais
(de classes) provocaram mudancas na legislacdo do século XIX durante o século
passado.

Ele propde as seguintes mudancas: (i) estabelecer novas relacbes de
causalidade do dano em substituicAo as provas estritas de causalidade, que so6
podem ser produzidas excepcionalmente; (ii) mudar (inverter) o 6nus da prova de
maneira que agentes industriais e cientificos necessitem justificar-se perante a
sociedade; (iii) responder aos anseios por seguranca tecnoldgica através de normas
de responsabilidade por danos; (iv) reformular o principio do poluidor-pagador,
criando responsabilidades regionais para determinados setores estratégicos; (V)
sugerir e negociar acordos de compensacao das populacdes interessadas pelos
danos reconhecidos causados por determinada planta ou setor>’.

Além de nao esclarecer de forma mais detida como ocorre a normalizacao

dos riscos e seu mascaramento por meio de rotinas cientificas e juridicas, o conceito

°14 BECK, Ulrich. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p. 58-63.
*1 |dem. Ibidem., p. 58-63.
*16 |dem. Ibidem., p. 69.

1" |dem. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity Books,

1995, p. 130.
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acima pressupde que existam esforcos no sentido de normatizar os riscos e que

esses esforgcam se demonstram inaptos a realizar tal tarefa.

4.3 Risco e reflexividade: o debate entre Beck e Giddens

Segundo a terminologia empregada por Giddens, os riscos podem ser
externos ou fabricados. Os primeiros (inundacoes, secas, colheitas ruins, epidemias)
sdo do tipo “antigo”. Os ultimos sdo determinados pelos impactos do conhecimento e
carecem de precedentes historicos.

Diferem ndo apenas no que tange a sua extensdo, mas também por sua
origem. Dificilmente a sociedade € capaz de realizar testes empiricos com 0s riscos
fabricados de alta consequéncia e, assim, de acabar com as incertezas artificiais,
aqui entendidas como aquelas que decorrem de processos sociais.

Assim, os riscos artificiais parecem remotos, distantes da vida cotidiana até
que venham a tona>*®. De maneira semelhante, Beck distingue os riscos dos antigos
perigos. Para o autor alemao, riscos se opdem aos antigos perigos por serem
consequéncias das forcas da modernidade e da globalizac&o da incerteza®®.

Para Giddens, outra caracteristica da atualidade é a maior capacidade
autocritica da sociedade como um todo, possivel gracas a difusdo do conhecimento,
embora esta mesma capacidade se manifeste em escalas variadas em cada
contexto espaco-social; “a reflexividade da vida social moderna consiste no fato de
gue as praticas sociais sdo constantemente examinadas e reformadas a luz de
informacdo renovada sobre estas proprias praticas, alterando assim
constitutivamente seu carater”®.

De acordo com Ulrich Beck existem duas modernidades: a simples (anterior a
reflexiva) € marcada pelo fim da tradicdo enquanto valor referencial maior da
sociedade e pela substituicdo de seus padrdes de justificacdo por outros baseados

na certeza e na seguranca da racionalidade cientifica. Ja a modernidade reflexiva é

*18 GIDDENS, Anthony. Para Além da Esquerda e da Direita: O Futuro da Politica Radical. S&o Paulo:

UNESP, 1996, p. 93 - 94.

*19 BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. London: Sage Publications, 1992, p. 20.

%0 GIDDENS, Anthony. As Consequéncias da Modernidade. Sio Paulo: UNESP, 1991, p. 43-46.
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marcada por riscos criados pela sociedade que ndo podem ser por ela geridos e que
se voltam contra ela.

Para Beck, tanto a modernidade reflexiva quanto a sociedade de risco surgem
pela radicalizacdo da sociedade industrial — também chamada de sociedade de
producédo de bens — e pelo o sucesso da democracia capitalista ocidental -
certificado pela queda do bloco soviético®*.

Segundo o autor aleméo, modernizacao reflexiva significa autoconfrontacéao
com os efeitos da sociedade de risco. Certamente o termo "modernidade” sempre
significou também crise em ato, descontinuidade e incertezas. Mas o que distingue a
"modernidade reflexiva" e a torna problematica € o fato de que devemos encontrar
respostas radicais aos desafios e aos riscos produzidos pela propria
modernidade®?.

Ou seja, os riscos socialmente construidos de maneira reflexiva séo a forga
motriz capaz de gerar uma segunda modernidade®?®. Em entrevista concedida em
1998, ao comentar o seu livro Sociedade de Risco, lancado na Alemanha em 1986,
Beck deixa claro que a obra tinha o propésito claro de distinguir entre duas

modernidades.

Havia caracterizado a primeira modernidade nos seguintes termos: uma
sociedade estatal e nacional, estruturas coletivas, pleno emprego, rapida
industrializacdo, exploracdo da natureza n&do "visivel. O modelo da primeira
modernidade - que poderiamos denominar também de simples ou industrial - tem
profundas raizes histéricas. Afirmou-se na sociedade europeia, através de varias
revolugdes politicas e industriais, a partir do século XVIIl. Hoje, no fim do milénio,
encontramo-nos diante daquilo que eu chamo "modernizagdo da moderniza¢do" ou
"segunda modernidade”, ou também "modernidade reflexiva". Trata-se de um
processo no qual sdo postas em questdo, tornando-se objeto de "reflexdo”, as
assuncdes fundamentais, as insuficiéncias e as antinomias da primeira
modernidade. E com tudo isso estdo vinculados problemas cruciais da politica
moderna®**.

Segundo Giddens, o caréater reflexivo estd constantemente presente nas
acOes humanas. No contexto de sociedades tradicionais, a reflexividade ocorria
principalmente a partir do contexto da tradicdo. O autor ressalta que o proprio termo

tradicdo — bem como qualquer tradicdo em si tal como conhecemos - foi criado na

521 BECK, Ulrich. Reinvencéo da politica: rumo a uma teoria da modernizagao reflexiva. In: BECK, Ulrich;

GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizacao Reflexiva: politica, tradicao e estética na ordem social moderna.
Sao Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 11-15.

22 A sociedade global do risco: uma discuss&o entre Ulrich Beck e Danilo Zolo. Tradugédo de Selvino José

Assmann. Floriandpolis: 2000. Entrevista. Disponivel em: <http://www.cfh.ufsc.br>. Acesso em 13 jul 2007.

% BECK cunha esta express&o na obra ?Qué és la globalizacién? Barcelona: Paidds, 1998.

24 A sociedade global do risco: uma discuss&o entre Ulrich Beck e Danilo Zolo. Tradugéo de Selvino José

Assmann. Floriandpolis: 2000. Entrevista. Disponivel em: <http://www.cfh.ufsc.br>. Acesso em 13 jul 2007.
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modernidade pelos iluministas, que reuniram sob ele uma série de préticas a serem
depreciadas. Tradi¢gbes culturais, nacionalistas e de todos os tipos sao inventadas a
todo momento e permeadas por simbolos de poder®®.

Na modernidade, segundo Giddens, a reflexividade passa a ser a base do
sistema a partir do qual se organizam as acodes. Isto ndo significa o fim de toda e
gualquer forma de tradicdo. A tradicdo agora tem que justificar de acordo com os
conhecimentos vigentes, eles proprios sujeitos ao questionamento em razédo de
novos conhecimentos®®.

A possibilidade de revisdo passa a se aplicar em todos os campos da vida. No
contexto da modernidade (reflexiva), até mesmo a existéncia dos riscos € posta em
duvida e sujeita a debates, a ondas de alarmismo e acobertamento. A modernizacao
reflexiva possui origens no fenémeno da globalizacdo, nas mudancas da vida
cotidiana e pessoal e no surgimento de uma sociedade pos-tradicional.

Giddens utiliza a categoria da politica de vida para descrever a modernidade
onde o0s aspectos mais importantes da vida, ao invés de serem naturais e
inquestionados, passam a ser escolhidos e reflexivamente fundamentados®’. A
sociedade pos-tradicional é aquela em que a tradicéo perde seu status e passa a ter
de conviver e dialogar com outras formas de organizacdo decorrentes da ordem
cosmopolita global.

Giddens refuta correntes socioldgicas que opdem o0s sistemas abstratos a
vida cotidiana. Para ele, existe uma relacdo dialética entre esses fatores na
modernidade e que origina novas formas sociais de relacionamento entre
pessoas°®®. Desta forma, por exemplo, gracas as tecnologias de comunicac&o
instantanea e as mudancas no padrao de confianca dos relacionamentos, pessoas
podem se conhecer virtualmente e acabar celebrando uma unido virtual ou até
mesmo real.

O mundo da vida para Giddens se apropria reflexivamente dos sistemas

abstratos. As opcles por esta ou aquela tecnologia, por este ou aquele tratamento

525 GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 47-52.

% Giddens cita em todas as obras lidas por ocasio deste trabalho o fundamentalismo como exemplo de

negativa de didlogo das tradicdes com a reflexividade social. Isto somente é possivel diante de um quadro de
severo controle de fontes de informacé&o e conhecimento que sejam alternativas as tradicionais e religiosas.

2" GIDDENS, Anthony. Para Além da Esquerda e da Direita: O Futuro da Politica Radical. S&o0 Paulo:
UNESP, 1996, p. 98; 106.

% |dem. As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: UNESP, 1991, p. 117-122 ; 144-145.
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médico ortodoxo ou alternativo passam a serem escolhas ativas dos atores que
consideram as opcdes que se apresentam com base nas diversas formas de
conhecimento as quais possuem acesso. Esse proprio acesso as informacgfes de
diferentes tipos - traduzidas em diferentes linguagens contextos - possibilita essa
reapropriacdo dos sistemas abstratos pelo mundo da vida.

Giddens identifica quatro contextos onde a reflexividade comega a germinar
praticas emancipatérias: democracia emocional; poliarquia; movimentos sociais e de
autoajuda e niveis globais de desenvolvimento. A democracia emocional aponta
para o constante entendimento a partir do dialogo em substituicdo as orientacdes
pautadas, sobretudo, em posi¢des sociais (pai, marido, mae, esposa, etc.).

A poliarquia esta ligada a uma descentralizacdo das esferas de decisédo
atribuidas ao Estado. Os movimentos sociais e grupos de autoajuda podem ser
tornar meios mais acessiveis de associacdo e mais eficazes de construcdo da
democracia descentralizada. Os niveis globais de desenvolvimento se referem a
expansao dos aspectos anteriores para além das fronteiras dos Estados.

Nesses contextos Giddens cré ser necessaria a adocdo de um realismo
utdpico: “as mudangas em diregdo a democratizagdo sao reais e muito penetrantes;
€ possivel supor que elas possam ser ainda muito mais desenvolvidas. Por outro
lado, sdo numerosas as forcas em sentido contrario e € sempre, necessaria uma

forte dose de realismo”®%.

4.4 Extremos climaticos na visdo de Beck e Giddens

As mudancas climaticas, retratadas no Capitulo 1, surgem como risco
fabricado de grandes consequéncias, ligado as atividades humanas na terra
ocorridas desde o periodo considerado moderno. Em entrevista, Ulrich Beck faz a

seguinte andlise:

Risco nfo é catastrofe, € a antecipacéo dela. E o que encontramos em relagio
as mudancas climéticas, algo altamente ambivalente, mas que tem uma forca

529 GIDDENS, Anthony. A vida em uma sociedade pos-tradicional. In: BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH,
Scott. Modernizacdo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social moderna. Sdo Paulo: Universidade
Estadual Paulista, 1997, p. 229 a 231. Esse mesmo ponto é desenvolvido de maneira mais extensa na obra Para
Além da Esquerda e da Direita (Idem. Para Além da Esquerda e da Direita: O Futuro da Politica Radical. Sdo
Paulo: UNESP, 1996, p. 121-152).
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historica e politica muito interessante. Por um lado, ndo é catastrofe e nds nem
sabemos se sera ou ndo uma catastrofe. Diz respeito ao futuro, algo que nds
admitimos saber e sobre o qual temos de falar como se soubéssemos, mas que
realmente ndo sabemos, porque ainda néo aconteceu. E, por outro lado, € uma forga
mobilizadora. E impressionante o qudo importante esta forca pode se tornar. E isto
também é uma metéafora, como pode-se encontrar na discussédo sobre as mudangas
climaticas. Vinte anos atras, este era um problema alem&o. Todo mundo ria dos
alemées que acreditavam em uma crise ecologica, mas agora isto é percebido como
um problema global. Os alemaes estdo impressionados com o debate em torno das
mudancas climaticas na Europa e na América. Essa é uma forca politica que produz
novos tipos de identidade. Uma identidade europeia, talvez uma ocidental, talvez
cosmopolita, e é claro com forgas contrarias também. E uma situacdo muito
interessante, mas muito perigosa também>%.

Dessa forma, tais mudancas teriam conex&do com a racionalidade iluminista e
a tentativa de controle de todos os aspectos possiveis da vida, especialmente dos
recursos naturais, por meio de sistemas de peritos. A este respeito, assim se

manifesta Giddens:

Em vez de estar cada vez mais sob nosso comando, parece um mundo em
descontrole. Além disso, algumas das influéncias que, supunha-se antes, iriam
tornar a vida mais segura e previsivel para nos, entre elas o progresso da ciéncia e
da tecnologia, tiveram muitas vezes o efeito totalmente oposto. A mudanga do clima
global e os riscos que a acompanham, por exemplo, resultam provavelmente de
nossa intervengdo no meio ambiente. N&o s&o fendbmenos naturais. A ciéncia e a
tecnologia estdo inevitavelmente envolvidas em nossas tentativas de fazer face a
esses riscos, mas também contribuiram para cria-los®*".

Os riscos climaticos fabricados ndo se confundem com riscos externos
climaticos habituais. Os ultimos eram associados a fendbmenos naturais de origem
climatica com os quais o mundo convive ha milhares de anos.

Com a expressao “fim da natureza” (enquanto tradi¢do), Giddens refere-se a
sua completa socializacdo. Um exemplo citado € a preocupacdo com o aquecimento
global, mas medida em que “o clima da terra ndo segue mais uma ordem natural”%.
O conceito de natureza como algo externo nega o papel dos seres humanos

53 Muitos

ao criar, descobrir, regular e, principalmente, destruir o ambiente
ecossistemas que ainda existem e que se procuram proteger estdo ligados a nocbes

de natureza que, ndo raro, entram em conflito. A natureza idealizada ignora a real e

530 ciéncia e Inovacéao. In: Revista Eletronica Férum, n. 50, maio de 2007. Disponivel em

<http://www.revistaforum.com.br>. Acesso em: 03/02/2008.
53t GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 14.

%32 |dem. A vida em uma Sociedade Pds-tradicional. In: BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH, Scott.
Modernizacdo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social moderna. S8o Paulo: Universidade
Estadual Paulista, 1997, p. 96 a 98. C. F., no mesmo sentido, OST, Francois. A Natureza a Margem da Lei: A
Ecologia a prova do Direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 223-233).

%3 BECK, Ulrich. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p.38.
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facilita a isencdo do papel da humanidade, lembrado apenas sazonalmente com as
grandes catastrofes ecolégicas®.

Por exemplo, a natureza dos grandes empreendimentos turisticos contrasta
com a conservagcdo dos ecossistemas ali presentes — por exemplo, quando
protegidos por Unidades de Conservagao da Natureza. A natureza em sua dimenséo
urbana contrasta com a de dimenséo rural e estas com a natureza considerada
preservada, intocada.

Dois exemplos podem ser extraidos da realidade brasileira. A sociedade
brasileira costuma cultuar suas paisagens e belezas naturais. A Floresta Amazonica
€ tida como uma das maravilhas do planeta, ja foi até alcada a pulmdo do mundo.
Essa imagem culturalmente - percebida através de documentarios, filmes, novelas,
etc. — cria uma espécie de cegueira cultural para os problemas de desmatamento
gue a Floresta enfrenta e que sado hoje a maior fonte de poluicdo atmosférica
brasileira no que tange o efeito estufa e as mudancas climaticas. O mesmo acontece
com praias da orla da cidade do Rio de Janeiro como Copacabana e Ipanema.
Exaltadas mundialmente por suas belezas naturais e por seus frequentadores belos
e hospitaleiros, ambas as praias estao frequentemente sem condi¢des fito sanitarias
adequadas de limpeza da areia e/ou do mar.

O risco climatico fabricado consiste na possibilidade do aumento consideravel
da frequéncia e da intensidade dos eventos antes encarados como ‘naturais’ e a
ocorréncia de novos fendbmenos (por exemplo, o derretimento das geleiras) com
graves consequéncias sociais e para 0s quais o mundo néo esta preparado devido a
fatores diversos.

A dependéncia das fontes fésseis de energia, 0 modelo de desenvolvimento
capitalista insustentavel e em globalizacdo de producdo de bens e servicos; o
crescente aumento da populacdo mundial, com a consequente demanda maior por
alimentos, energias e produtos dos mais variados; a concentracdo de partes
consideraveis da populacdo em areas particularmente mais expostas aos eventos
climaticos, tais como as costas litoraneas, leitos de rios e encostas; sdo algumas das

vulnerabilidades verificadas de forma geral em nivel global.

534 Francgois Ost afirma: “uma floresta por exemplo, sera considerada pelo silvicola como um recurso a gerir

racionalmente, com vista a retirar uma rendibilidade suficiente, o naturalista vera nela um meio cientifico a
conservar em boas condi¢cBes, mesmo que com o inconveniente de interditar seu acesso, enquanto que o
citadino a representa como paisagem, fonte de gozo estético. Nenhuma dessas imagens é mais verdadeira ou
natural que as outras, nenhuma esté isenta de proje¢6es culturais (OST, Francois. A Natureza a Margem da
Lei: a Ecologia a prova do Direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 229)”.
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As mudancas climéticas séo talvez o melhor exemplo do que Giddens chama
de fim da natureza enquanto tradicdo, ou seja, enquanto algo externo a
humanidade®°.

De um lado, os riscos ligados as mudancas no clima, dentre eles os extremos
climaticos, ndo respeitam as desigualdades de classe, género e etnias. Os paises
desenvolvidos do ocidente estdo seriamente ameacados. De outro, o fenémeno

pode criar novas ordens de desigualdades®®

que se refletiiam de maneira distinta
em regifes habitadas por etnias variadas.

Por exemplo, estudos apontam para a possibilidade de o continente africano
ser o mais prejudicado nos préximos séculos®’. Os paises em desenvolvimento
seriam mais afetados pelas mudancas climéaticas por trés motivos: a temperatura
nesses paises € em média maior do que a dos paises desenvolvidos; a economia

desses paises é mais dependente de atividades agricolas, extremamente sensiveis

%% Segundo GIDDENS, “quando a natureza é invadida- e até destruida — pela socializac&o, e a tradicdo é
dissolvida, novos tipos de incalculabilidade emergem. Consideremos, por exemplo, 0 aguecimento global. Muitos
especialistas apontam que esta ocorrendo um aquecimento global e eles podem estar certos. Entretanto, a
hipétese e contestada por alguns e sugere-se ate mesmo que a tendéncia real, se é que existe mesmo alguma
tendéncia, esta na diregéo oposta, rumo ao esfriamento do clima global. Provavelmente o maximo que pode ser
dito com alguma certeza é que néo pode-se ter certeza de que o aquecimento global ndo esteja ocorrendo. Mas
essa concluséo condicional ndo produzira um calculo preciso dos riscos, mas sim uma série de ‘cenarios’ — cuja
plausibilidade sera influenciada, entre outras coisas, pelo nUmero de pessoas convencidas da tese do
aquecimento global e realizando a¢6es fundamentadas nessa convic¢gdo. No mundo social, em que a
reflexividade institucional tornou-se um elemento constituinte central, a complexidade dos ‘cenarios’ € ainda mais
marcante”. (GIDDENS, Anthony. A vida em uma Sociedade Pds-tradicional. In: Modernizagéo Reflexiva:
Politica, Tradi¢&o e Estética na Ordem Social Moderna. Sao Paulo: UNESP, 1997, p. 76). Na mesma obra
Giddens faz referencia aos cenérios elaborados pelo primeiro relatério do Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climaticas (IPCC) e conclui: “Trata-se apenas disso - cenarios que poderiam influenciar
reflexivamente aquilo a que dizem respeito” (Idem. Ibidem., p.98). O mesmo questionamento é feito na obra
Mundo em Descontrole (GIDDENS, Anthony. Mundo em Descontrole. Rio de Janeiro: Record, 2005, p. 31) com
base em indicios de extremas altas de temperatura e de neve em lugares inéditos. Este trabalho admite que a
guestao da ocorréncia ou ndo das mudancgas climéticas é controversa, mas adota como pressuposto
metodolégico que o elas j ocorrem, de acordo com o consenso obtido em instituicdes cientificas importantes,
sobretudo de acordo com o IPCC.

53¢ por um lado os riscos intensificam as desigualdades entre os estratos e classes sociais, tendendo a

acumular-se entre os menos favorecidos e com menor poder aquisitivo (BECK, Ulrich. Risk Society: towards a
new modernity. London: Sage Publications, 1992, p. 35-36). Por outro lado, os riscos produzidos ultrapassam
as fronteiras de classe e as nacionais. Beck chama atengéo para o ‘efeito boomerang’ dos riscos que passam a
atingir aqueles que os produzem e/ou os tém por fonte de lucros (Idem. Ibidem., p. 37-40). Beck destaca a partir
das experiéncias Indiana (acidente de Bhopal) e Brasileira (Vila Parisi/SP - considerada entéo a cidade mais
poluida do mundo!) o fato de as industrias quimicas e outras geradoras de grandes quantidades de riscos e
ameacas estarem sendo progressivamente transferidas para paises do chamado terceiro mundo. Nesses paises,
os esforgos no combate da fome e na obtencdo de autonomia industrial “encobrem”, justificam e ampliam os
riscos e as ameagas (Idem. Ibidem., p. 40-43).

%37 0 IPCC reconhece que os impactos serdo mistos em funcéo das regides, das trajetdrias de desenvolvimento

e das estratégias de mitigacdo adotadas. O IPCC também traz alguns dados especificos por continente. C.F.
Adaptacéo e Vulnerabilidade. Contribui¢cdo do Grupo de Trabalho Il ao Quarto Relatério de Avaliagdo do
Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima. Sumario para politicos. Genebra. 2007. Disponivel em
<www.mct.gov.br/clima>. Acesso em 15 set 2007.
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as mudancas no clima; esses paises dispfem de poucos recursos para se
adaptarem aos efeitos ja esperados’®.

Enquanto procedimento ou forma de lidar com essas incertezas, o risco de
extremos climéticos ainda maiores e mais frequentes deveria ser objeto de atencéo
especial pelos paises de todo o mundo, especialmente daqueles em
desenvolvimento, com maiores vulnerabilidades e dificuldades de planejamento em

razao a escassez de recursos.

4.5 Criticas ao paradigma proposto por Beck e Giddens

Pode-se dizer que Beck e Giddens ajudaram, com suas obras e dialogos, a
colocar a categoria risco em evidéncia nas ciéncias sociais®>*. Embora haja pontos
convergentes entre as obras de Beck e Giddens, existem algumas diferencas que
devem ser levadas em conta. A do primeiro, socidlogo aleméao, esta calcada em um
diagnaostico espaco-temporal e social bem definido. Desenvolve-se e consolida-se na
década de 1980, a partir de mudancas substanciais observadas por ele na
Alemanha e na Europa Ocidental.

Primeiramente, nessa década, a questdo ambiental passa a ocupar o lugar de
maior importancia para a populacdo alema®*°. Em segundo lugar, desastres como os
de Chernobyl demonstram a insuficiéncia das instituicbes em administrar riscos e

evitar danos que passam a violar fronteiras espaco-temporais®*'. Ao mesmo tempo,

*% GOVERNO DO REINO UNIDO. Stern Review: the economics of climate change. Cambridge, 2006. Parte

1, p. 29. Disponivel em <www.sternreview.org>. Acesso em 15 set 2007.

%39 Esse argumento é desenvolvido no mapeamento da producao sobre riscos nas ciéncias sociais feito por Julia

S. Guivant (GUIVANT, Julia S. A trajet6ria das Andlises de Risco: da periferia ao centro da Teoria Social. In:
Revista Brasileira de Informacé&o Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 46. Rio de Janeiro:
Dumard/ANPOCS, 1998, p. 3-35). Segundo Julia Guivant, “a forma pela qual esses dois soci6logos passaram a
considerar os riscos € tdo original quanto polémica. Nos seus trabalhos encontram-se escassas referéncias aos
trabalhos existentes sobre o tema nas ciéncias sociais — que, como j& foi aqui analisado- criticam os limites das
abordagens técnicas e probabilisticas dos riscos de uma forma equivalente a que eles passaram a desenvolver.
Mas, se neste plano ha certas confluéncias nédo explicadas, estas diluem-se na propria caracterizagéo dos riscos.
Beck e Giddens, em lugar de manter a analise no plano das percep¢des, apontam para as especificidades dos
riscos contemporaneos, algo que (Mary) Douglas e seus colegas, por exemplo, ndo discutem. Ainda que
reconhecam que sempre houve riscos, Beck e Giddens consideram que 0s atuais sdo objetivamente diferentes”
(Idem. Ibidem., p. 17).

%40 BECK, Ulrich. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity

Books, 1995, p. 117-118.
*41 |dem. Ibidem., p. 127.
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a Alemanha passa por debates intensos sobre os niveis aceitaveis de emissdo de
poluentes e sobre problemas enfrentados por agricultores pelo uso de pesticidas™*.

Cabe ressaltar que ao elaborar sua teoria, BECK leva em conta,
principalmente, a realidade dos paises ocidentais industrializados. Por essa razéo,
nesse contexto especifico, pode-se observar uma aplicagdo mais precisa de seus
conceitos, em especial o de reflexividade, exigindo-se certas reconstrucdes para a
aplicacdo deste modelo a realidade dos paises considerados “periféricos”>*.

De acordo com o paradigma teérico adotado por BECK, presencia-se
hodiernamente um processo de transi¢cdo de uma sociedade industrial moderna para
uma sociedade poés-industrial e pés-moderna. Esta mudanca ocorre ndo de forma
abrupta ou por meio de revolugdes. Ao contrario, decorre do éxito da propria
sociedade industrial, de sua radicalizacao, vale dizer, de seu inquestionavel sucesso
inquestionado>*.

O autor inglés traz uma analise da modernidade em que a reflexividade € um
dos conceitos analiticos operantes, percebida como abrangente do “eu” e dos
aspectos mais cotidianos, base da dinamica social. Preocupa-se em explorar
ambientes de expansao da democracia através da superacéo da tradicéo.

Contudo, sua a obra recebe criticas por parecer atribuir aos processos sociais
uma teleologia cujo rumo inevitavel sera progressivamente a maior reflexividade,
que passa a operar Como conceito normativo>*.

Por seu turno, o foco dado por Beck para o conceito de reflexividade é
caracterizado pelos processos sociais capazes de colocar em risco a propria
humanidade. Ou seja, ambos enfocam aspectos distintos ligados a apropriacdo do
conhecimento pela sociedade e a relacdo entre conhecimento e riscos.

Ulrich Beck explora a racionalidade predominante dos processos decisorios,
seus produtos ndo planejados e indesejados e a forca revolucionaria que adquirem.

Opondo-se a Giddens, defende a tese - a primeira vista bastante paradoxal — de que

%42 BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. London: Sage Publications, 1992, p. 25.

*43 1dem. Ibidem., p. 20.

544 1dem. Autodissolucgéo e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich; GIDDENS,

Anthony; LASH, Scott. Modernizac&o Reflexiva: politica, tradigdo e estética na ordem social moderna. Sao
Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 11-15.

5 C. F. COSTA, Sérgio. Quase critica: insuficiéncias da sociologia da modernizacao reflexiva. Tempo Social,

Sao Paulo, v. 16, n. 2, p.87, nov. 2004.
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‘nao é o conhecimento, mas sim o ndo conhecimento, o meio da modernizacao
reflexiva”?®.

A partir dessa diferenca, Beck propde, dentro do paradigma da modernidade
reflexiva, a subdivisdo entre teoria da reflexdo (defendida por Giddens) e teoria da
reflexividade (defendida por ele).

A teoria da reflexdo seria a tese de Giddens sobre a acumulacdo e
universalizacdo do conhecimento com base nas escolhas cotidianas e individuais. Ja
a tese fundamental para a teoria da reflexividade da modernidade é: quanto mais
avanca a modernizagcdo, mais as sociedades modernas se dissolvem e ameacam
suas proéprias bases.

Segundo Beck, “ambas afirmam que, na modernidade reflexiva, os individuos
tornam-se cada vez mais livres da estrutura; na verdade, eles tém de redefinir a
estrutura ou, de maneira ainda mais radical, reinventar a sociedade e a politica”*".

Para Beck, a teoria da reflexividade da modernidade contempla a teoria da
reflexdo: “uma tese elementar da modernizagao reflexiva afirma o seguinte: quanto
mais as sociedades sdo modernizadas, mas 0s agentes (sujeitos) adquirem a
capacidade de refletir sobre as condicbes sociais de sua existéncia e, assim,
modifica-las™*.

Entretanto, a reciproca ndo seria verdadeira, uma vez que a teoria da reflexao
nao credita ao ndo planejado e ndo desejado pela sociedade a capacidade de
motivar transformacdes sociais>*.

Sergio Costa, ao revisitar a teoria da sociedade de risco percebe dois nés mal
atados por Beck. O primeiro seria um certo evolucionismo quando da apresentacao
cronologica das diferentes modernidades. O segundo seria o fato de a sociedade
industrial e a modernidade simples serem dimensdes empiricas descritas e seus
sucessores (a sociedade de risco e a modernidade reflexiva) serem dimensdes

normativas®>.

546 BECK, Ulrich. Autodissolugao e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich;

GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizacéo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social
moderna. Sao Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 208.

4" |dem, p. 210.
> 1dem, p. 207.
*49 1dem, p. 208.

%0 COSTA, Sérgio. Quase critica: insuficiéncias da sociologia da modernizac&o reflexiva. Tempo Social,

Sao Paulo, v. 16, n. 2, p.73-100, nov. 2004.
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O primeiro ndo parece estar tdo mal atado como supde Sergio Costa. Isto
porque, sem sua principal obra sobre a sociedade de risco, Beck traz uma analise
sofisticada e assumidamente pautada nos paises ocidentais desenvolvidos. Nesse
sentido, chega a falar no conflito de modernidades®>.

Alguns indicios do caminho que fizemos para chegar a essa afirmacao
procedem da propria obra do autor, por exemplo, quando diz que a “reflexividade
politica pode ser um efeito-eco, dependendo da ateng&o coletiva, na ressonancia
das instituicbes de seguranca orientada e da midia de massas, limitada, logo, a
condicdes especificas das democracias ricas desenvolvidas” (traducdo nossa)>>2.

Os conceitos de sociedade de risco e modernidade reflexiva aparecem juntos,
de maneira quase simbidtica. Contudo, ndo se pode conceber o entrelacamento de
tais conceitos (riscos e reflexividade) indiscriminadamente, especialmente nos
paises considerados pouco desenvolvidos ou em desenvolvimento.

O segundo no parece estar mesmo frouxo, uma vez que, nem mesmo no
contexto de sua analise da modernidade, existe uma analise empirica da
reflexividade acerca dos riscos. Embora Beck traga alguns dados, ndo chega a trata-
los de maneira sistematica.

Brian Wynne alerta para certo reducionismo que estes autores fazem ao
analisar as relacdes entre peritos e pessoas leigas. Essa relacdo entre as pessoas e
0s conhecimentos especializados despreza os ditos conhecimentos leigos e 0s

deixam em segundo plano®*.

Na visdo de Giddens sobre a modernidade reflexiva os processos reflexivos
dos leigos parecem ndo ter contetdo intelectual coletivo relevante; € meramente
uma intima e comportamental reflexividade diante de intervengdes especializadas e
globalizantes nas vidas pessoais. Logo ndo h& problematizacdo das fronteiras entre
os dominios leigo e especializado do conhecimento e da epistemologia — porque o
gue a maioria dos leigos deve fazer (ou sdo tidos como capazes de fazer) é escolher
em quem confiar quando os experts discordam entre si. Se ndo houver nenhuma
contestacdo por um experts ndo havera problema algum ja que s6 o dominio do
conhecimento especializado goza de substancia intelectual. Na visdo ligeiramente
diferente de Beck, os problemas em relacdo a quem confiar surgem pelo fato de os
peritos terem traido a confian¢a dos leigos, ndo protegendo a sociedade dos agora
progressivos riscos ‘ai fora’. (Tradugdo nossa)>>*.

°51 BECK, Ulrich. Ecological Politics in the Age of Risk. Miami: Polity Press, 1995, p. 133-152.

%2 1dem. Ibidem., p. 3. No original: “political reflexivity may be an echo effect, depending on the collective

attention, on the sounding board of the safety-oriented control institutions and the mass media, and limited,
therefore, to special conditions of the develop wealthy democracies”.

53 WYNNE, Brian. May the sheep safely graze? A reflexive view if the expert-lay knowledge divide. In: LASH,

Scott; SZERSZYNSKY, Bronislaw; WYNNE, Brian (Org.). Risk, Environment and Modernity: Towards a new
ecology. London: Sage Publications, 1996, p. 44-83.

>4 |dem. Ibidem., p. 76.
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A partir de estudos de caso, Wynne defende que a confianca cega nos
sistemas de peritos e de avaliagédo de risco (da suposta modernidade simples) nunca
existiu. Os riscos em muitos casos ndo sao criticados nem as instituicoes
responsaveis por sua gestao, por conta da dependéncia das pessoas leigas em
relacdo as informacdes fornecidas pelos peritos®®,

Por vezes, o conhecimento perito seria contestado por pessoas leigas, mas
esse fato ndo geraria consequéncias politicas ou reconhecimento por parte dos
peritos. Além de simplificar a relacdo entre os conhecimentos de peritos e daqueles
considerados leigos, Beck e Giddens néo questionariam, segundo Wynne, as
verdadeiras diferencas existentes entre as duas formas de conhecimento.
Baseariam suas teorias apenas do ponto de vista do conhecimento dos peritos com
pouca (Beck) ou nenhuma (Giddens) valorizacdo dos atributos do chamado
conhecimento leigo®®.

Ao que nos parece, as criticas formuladas por Wynne sao acertadas. Os
conhecimentos ditos leigos podem dar contribuicbes significativas na gestdo de
riscos ao levar em conta especificidades locais como a organizagdo social, mas,
contudo, séo sistematicamente subvalorizados.

Muitas vezes, essa gestdo é questionada pelas populacdes locais, seja por
sua metodologia, por sua falta de interface os interessados ou mesmo por ser

entendida como desnecessaria>’.

%5 WYNNE, Brian. May the sheep safely graze? A reflexive view if the expert-lay knowledge divide. In: LASH,

Scott; SZERSZYNSKY, Bronislaw; WYNNE, Brian (Org.). Risk, Environment and Modernity: Towards a new
ecology. London: Sage Publications, 1996, p. 44-43.

%6 Loc. Cit..

%57 phelippe Pelletier traz um exemplo coletado no Jap&o sobre a construcio de uma grande barragem artificial

para diminuir o risco local de inundagédo. “Em Tokushima, muitos contestam a utilidade da constru¢cdo de uma
nova barragem. Segundo eles, o antigo radier de Daijuzeki, construido had 250 anos para escoar a cheias
centuriais, ainda funciona e poderia ser simplesmente renovado. Somam-se 0s argumentos classicos dos
ecologistas (protecdo das espécies e matas ciliares) e os de cunho social (espago de lazer, beleza da
paisagem)... em fevereiro de 2000, um referendo local, de valor consultivo (como é o caso do Japao), organizado
em Tokushima pelas autoridades departamentais deu uma vitdria esmagadora aos que se opdem a barragem
(ou seja, 102.759 votos, 90%do total, contra 9.367). A participacdo atingiu 55% dos inscritos, um resultado
considerado muito significativo por diferentes analistas. As autoridades, 0s ministros, o primeiro-ministro em
pessoa e os dirigentes do Ministério da Construcao imediatamente declararam que ndo levariam em conta esse
resultado. Tal desprezo suscitou uma forte indignagéo popular, principalmente por contrariar uma modificagcao
na legislacdo dos rios, de 1997, a qual prevé a consulta as populagdes ribeirinhas em caso de novo projeto de
intervencgdo no territério. Ao mesmo tempo em que o ministro da construgdo da época afirmava que construiria a
barragem antes do fim do seu mandato, o prefeito de Tokushima —Ken, que faz parte da oposicao, foi reeleitos
em fevereiro de 2001 com ampla vantagem. Em seguida, o ministro foi substituido e, no momento, o projeto da
barragem permanece no papel (PELLETIER, Phelippe. Um Japdo sem riscos? In: VEYRET, Ivette (org.). Os
riscos: o homem com agressor e vitima do meio ambiente. Sao Paulo: Contexto Ed., 2007, p. 216-217)”.
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4.5.1 Extremos climéticos e o conceito de vulnerabilidade

Como visto acima, Beck explora as falhas institucionais como fatores
geradores de riscos. Entretanto, poderiamos nos indagar como catéstrofes idénticas
ou muito similares, materializando risco comum e idéntico a mais de um Estado,
podem causar impactos em escalas radicalmente diferentes em cada um deles.

Embora se possa depreender da obra de Beck que a resposta a essa questao
esta nas instituicbes responsaveis em cada pais pela gestdo dos riscos e nas
politicas elaboradas em cada territério, o ponto da resiliéncia ou vulnerabilidade de
ecossistemas, sociedades e instituicbes em face dos riscos ndo é desenvolvido
satisfatoriamente pelo sociologo alemao.

Para Ivette Veyret e Nancy Meschinet de Richemond, a vulnerabilidade coloca
em jogo aspectos fisicos, ambientais, técnicos, dados econdmicos, psicologicos,
sociais, politicos. Ela ndo pode ser definida com simples indices cientificos .

Para o IBGE, a prépria definicAho de risco incluiria o conceito de

vulnerabilidade. De acordo com esta visdo, o risco seria

(...) a probabilidade de ocorréncia de um evento com consequéncias
prejudiciais ou com perdas (perdas humanas, perdas materiais, atividades
econdmicas ou danos ambientais), resultante entre a interacdo de perigos
naturais, induzidos por atividade humana e condi¢cbes de vulnerabilidade.
Convencionalmente, risco € entendido como: Risco = Perigo X
Vulnerabilidade®™®. (Grifo nosso)

Segundo relatério de 2001 produzido pelo Programa das Nac¢des Unidas para
Meio Ambiente (UNEP), a vulnerabilidade significa “depende ndo somente da
sensibilidade do sistema como de sua capacidade de adaptacéo”, entendida como

“a extensao na qual sdo possiveis ajustes em praticas, processos ou estruturas do

558 RICHEMOND, Nancy Meschinet de; VEYRET, Ivette. Definicdes e vulnerabilidades do risco. In: VEYRET,
Ivette (org.). Os riscos: 0 homem com agressor e vitima do meio ambiente. Sao Paulo: Contexto Ed., 2007, p.
40. As autoras dao o seguinte exemplo: “no caso das inundagdes, o limite maximo atingido pelas aguas, supondo
que ele seja cientificamente aceitavel, ndo é suficiente para distinguir a vulnerabilidade desigual dos lugares.
Muitos outros aspectos devem ser considerados. A capacidade de resposta institucional varia de acordo com o
pais e nem sempre ela é adequada ou a crise. A auséncia de recursos técnicos, o carater improprio das
ferramentas de modelizagdo e a falta de competéncia do pessoal encarregado tanto dos riscos quanto da gestao
da crise constituem outros aspectos a serem levados em consideracdo” (Loc. Cit.).

%9 |nstituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Meio Ambiente

2002. Rio de Janeiro: 2005, p. 219.
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sistema em relacdo a mudancas projetadas ou atuais. Ela pode ser espontanea ou
planejada em resposta a um evento ou em antecipagao” °*.

O relatério sugere entdo que se considere a adaptacdo (capacidade sécio-
institucional de ser fazer ajustes em razdo de determinado risco ou catastrofe) e a
sensibilidade (falta de resiliéncia ou amplitude de danos possiveis em funcao de
mudancas climaticas em certo ambiente/ecossistema) como aspectos da
vulnerabilidade.

Nesse sentido, Nick Brooks, apos fazer um mapeamento das diferentes
acepcbes do termo vulnerabilidade usadas por cientistas especializados em
mudancas climaticas e pelo IPCC em diferentes documentos, comenta que grande
parte das confusdes que decorrem dos diferentes usos do termo vulnerabilidade
poderiam ser resolvidos se usassemos as expressdes vulnerabilidade social e
vulnerabilidade biofisica, comumente usadas pela comunidade cientifica®®".

O IPCC fala em ‘vulnerabilidades chaves’, que podem ser associadas as
‘interferéncias antrépicas perigosas’ no clima. Sete fatores podem diferenciar as
‘vulnerabilidades chaves’ das demais: a magnitude dos impactos (area e/ou niumero
de pessoas afetadas); a escala temporal dos impactos; a persisténcia e
irreversibilidade dos impactos; as incertezas sobre os impactos, vulnerabilidades e o
grau de acordo sobre essas incertezas; o potencial de adaptacdo; aspectos
distributivos dos impactos e vulnerabilidades; a importancia do sistema em risco.

O Painel considera como ‘vulnerabilidades chaves’ as questbes de
abastecimento de alimentos, infraestrutura, saude, recursos hidricos, sistemas
costeiros, ecossistemas, ciclos bioquimicos globais, calotas polares e circulacéo
oceanico-atmosférica®®.

As ‘vulnerabilidades chaves’ se aproximam das ameacgas descritas por Ulrich
Beck e dos riscos fabricados de grandes consequéncias descritos por Anthony

Giddens. Dada a quantidade de fatores de incerteza envolvidos, a abordagem da

%0 programa das Nacdes Unidas para Meio Ambiente (UNEP). Vulnerability indices: climate change, impacts

and adaptation. Naroibi: 2001, p. 17-18.

1 vulnerability, risk and adaptation: A conceptual framework. Tyndall Centre for Climate Change Research,

2003, p. 2-3. Disponivel em <http://www.tyndall.ac.uk>. Acesso em 13 mai 2008.

%2 SCHNEIDER, S.H et. al. Assessing key vulnerabilities and the risk from climate change. Climate

Change 2007: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge: Cambridge University
Press, 2007, p. 781-784.
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gestdo de riscos emerge como Util, embora ndo consiga dar conta de algumas
‘vulnerabilidades chaves’.

Atualmente existe uma infima atencdo dada pelos governos as medidas de
adaptacao, que podem interagir e influenciar as medidas de mitigacao e vice-versa.
Por exemplo, o planejamento urbano com a finalidade de proteger a populagéo de
inundagbes pode reduzir emissbes se tornar o ambiente mais ventilado e os
transportes mais eficientes. Por outro lado, a construcéo de um dique pode incluir a
destruicdo de arvores e um gasto de energia que estariam em sentido contrario ao
da mitigac&o >®.

ApOs revisar estudos da literatura sobre gestdo de riscos e catastrofes
naturais, o IPCC chegou a seguinte constatacao:

A visdo dos desastres naturais como meros desencadeadores de ajudas
emergenciais mudou no sentido de se passar a vé-los como resultado de fatores
naturais e sociais, sujeitos a uma politica de reducéo de riscos. O conceito de gestéo
do risco é entdo definido como gerenciamento sistematico de decisbes
administrativas, instituices e habilidades operacionais para implementar politicas,
estratégias e praticas designadas a diminuir vulnerabilidades e impactos decorrentes
de desastres através da combinacdo de medidas técnicas para reduzir os impactos
fisicos e de outras para aumentar as capacidades social e econdmica de adaptacéo,
estando dentro do conceito mais amplo de desenvolvimento sustentavel®®*.
(Tradugéo nossa)

O IPCC destaca a utilidade das politicas de gestdo de riscos para o
enfrentamento das mudancas climaticas. Muitas vezes o gerenciamento dos riscos
de desastres naturais acarreta uma gestdo de riscos climaticos relacionados (ex.

inundacdes, diminuicdo do abastecimento de agua)°®°.

3 KLEIN, R.J.T et. al. Inter-relationships between adaptation and mitigation. Climate Change 2007:

Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth Assessment Report
of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p.747.
Disponivel em <www.ipcc.ch>. Acesso em 13 mar 2008. Esse capitulo ndo possui analogo nos relatérios
anteriores do IPCC.

%4 YOHE, G.W. et al. Perspectives on climate change and sustainability. Climate Change 2007: Impacts,

Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p. 820. No
original: “the International Decade for Natural Disaster Reduction (1990 to 1999) led to a fundamental shift in the
way disasters are viewed: away from the notion that disasters were temporary disruptions to be managed by
humanitarian responses and technical interventions and towards a recognition that disasters are a function of
both natural and human drivers (ISDR, 2004; UNDP, 2004). The concept of disaster risk management has
evolved; it is defined as the systematic management of administrative decisions, organizations, operational skills
and abilities to implement policies, strategies and coping capacities of society or individuals to lessen the impacts
of natural and related environmental and technological hazards (ISDR, 2004). This includes measures to provide
not only emergency relief and recovery, but also disaster risk reduction (ISDR, 2004); i.e., the development and
application of policies, strategies and practices designed to minimise vulnerabilities and the impacts of disasters
through a combination of technical measures to reduce physical hazards and to enhance social and economic
capacity to adapt. Disaster risk reduction is conceived as taking place within the broad context of sustainable
development (ISDR, 2004)".

*%5 1dem. Ibidem., p. 813-820.
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Marcelo Firpo de Souza Porto entende que a vulnerabilidade é a ‘redugéo da
capacidade de antecipar, sobreviver, resistir e recuperar-se dos impactos
decorrentes de desastres’. Ele enxerga o conceito como integrador, capaz de
possibilitar o dialogo entre diferentes campos do saber cientifico como o fisicalista, o
biolégico e o biomédico®®.

Além da vulnerabilidade institucional - de certa forma vislumbrada na obra de
Beck quando analisa a perda do pensamento social e da capacidade de gerenciar
riscos — Marcelo Porto enxerga outra modalidade: a vulnerabilidade populacional.

Esta surge da discriminacdo de determinados grupos ao quais se destinam
maiores cargas de riscos, admitindo a interacdo desta espécie com as
vulnerabilidades dos ecossistemas nos quais a populagéo esta inserida. Logo, esta
ligada a exclusao social daqueles com dificuldades de perceber, priorizar os riscos,
de se mobilizar e de influenciar processos decisérios referentes & gestio destes®®’.

Ja a vulnerabilidade institucional estaria ligada a falta de recursos técnicos e
financeiros, a deficiéncia dos marcos legais reguladores dos riscos e/ou das
instituicdes responsaveis pela aplicacdo da legislacdo®®.

Henri Acselrad afirma que as vulnerabilidades estdo ligadas a processos
desiguais de protecdo e a relacdes sociais entre os diferentes estratos da
populacdo, razdo pela qual ndo deveriam ser vistas como aspecto subjetivo ou
deficiéncia de certos individuos em proteger-se>®®. A esse respeito, Acselrad assim

se manifesta:

%% PORTO, Marcelo Firpo de Souza. Uma ecologia politica dos riscos: principios para integrarmos o local e

o global na promocé&o da salude e da justica ambiental. Rio de Janeiro: Ed. Fiocruz, 2007, p. 161. Segundo o
paradigma fisicalista, a vulnerabilidade é o oposto da resiliéncia, sendo assim, a “incapacidade de um sistema
conservar certas propriedades durante ou apos o periodo de duragédo dos impactos” (idem, p. 150). O paradigma
bioldgico realiza a mesma ideia em rela¢é@o aos ecossistemas de maneira ampliada no tempo e no espaco. Ja na
perspectiva biomédica, “a nogdo de vulnerabilidade esta relacionada A existéncia de individuos ou grupos
suscetiveis de com predisposicao especial para contrairem enfermidades diante de situac¢des de risco... a
perspectiva da salde publica amplia o espectro de analise da visdo biomédica restrita a considerar vulneravel
n&o apenas as pessoas com predisposi¢cdes organicas, mas o contexto perante recursos e modos de vida que
viabilizam ou restringem ciclos virtuosos de vida das pessoas e comunidades. Ou seja, a vulnerabilidade se
expressa ndo apenas pelo fato de uma pessoa ser cardiaca ou diabética, mas também pela possibilidade de
acesso a varios recursos terapéuticos, pela vontade e recursos que ela tem q levar a vida de modo a prevenir ou
agravar certos reflexos na saude” (idem, p. 153; 155).

*5 Esse tipo de vulnerabilidade estaria ligado & distribuicdo de riscos e aspectos negativos de forma injusta na

sociedade. Firpo ressalta a relagdo que este tipo de vulnerabilidade possui com a temética da justica ambiental
(PORTO, Marcelo Firpo de Souza. Uma ecologia politica dos riscos: principios para integrarmos o local e o
global na promocéo da salde e dajustica ambiental. Rio de Janeiro: Ed. Fiocruz, 2007, p. 159-185).

*% 1dem. Ibidem., p. 159-185.

569 ACSELRAD, Henri. Vulnerabilidade ambiental, processos e relag8es. In: BORATTI; Larissa Verri;

FERREIRA, Helini Sivini; LEITE; José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito Ambiental: tendéncias. Segunda
Edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010, p. 95-103.
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A vulnerabilidade é uma nocdo relativa — esta normalmente associada a
exposicdo aos riscos e designa a maior ou menor suscetibilidade de pessoas,
lugares e infraestruturas ou ecossistemas sofrerem algum tipo particular de agravo.
Se a vulnerabilidade é decorréncia de uma relacdo histérica estabelecida entre
diferentes segmentos sociais, para eliminar a vulnerabilidade sera necessario que as
causas das privacdes sofridas pelas pessoas ou grupos sociais sejam ultrapassadas
e que haja mudanca nas relacdes que eles mantém com o espaco social mais amplo
no qual estdo inseridos.

[-]

Nessa perspectiva, para se captar a dimenséo societal da vulnerabilizacdo, a
pretensdo de mensurar estoques de individuos considerados em situacdo de
vulnerabilidade social deveria ser acompanhada de um esfor¢co de contextualizacdo
a ser associada a caracterizacdo dos processos de vulnerabilizagdo relativa,
dotados de fortes componentes culturais e politicos, para fins, é claro, de sua eficaz
interrupcao®’.

Assim, gestdo dos riscos ligados aos extremos climéaticos ndo deve ser
exclusivamente técnica, mas deve abarcar dimensdes sociais, democraticas e incluir
os ditos conhecimentos leigos, fato reconhecido inclusive pelo IPCC, quando o
painel afirma que “o aprendizado compreensivo das implicagbes dos eventos
extremos das mudancas climaticas requer uma profunda exploracao das percepc¢des
e reacdes dos grupos de pessoas interessadas e do publico leigo”"!. Neste ponto, a
identificacdo de wvulnerabilidades parece agregar analises significativas e

necessarias para a gestao publica de riscos e desastres.

4.5.2 Criticas marxianas a teoria dos riscos

De acordo com BECK, presenciamos atualmente a transicdo de uma
sociedade industrial moderna para uma sociedade pos-industrial e pds-moderna em
razdo do éxito da primeira, de sua radicalizacdo>"?.

Para o sociélogo alemao, a sociedade industrial € marcada pela distribuicéo

de aspectos positivos (bens de producéo; bens de consumo; aspectos de bem-estar)

"% |dem. Ibidem., p. 98; 102.

°"1 Yohe, G.W. et. al. Perspectives on climate change and sustainability. Climate Change 2007: Impacts,

Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p. 834. O IPCC
dedica uma parte de seu relatério para sustentar a importancia da conjugacéo de conhecimentos locais e
indigenas com os considerados especializados para a formulacéo de politicas de adaptacao as mudangas
climatica, trazendo alguns exemplos de casos nos quais isso comega a ocorrer de maneira embrionaria. Num
dos exemplos, o conhecimento tradicional da populagéo da parte artica do Canada foi usado na elaboracéo de
um estudo sobre os impactos das mudancas climéaticas sobre um grande delta de agua potavel (Idem, p. 833).

572 BECK, Ulrich. Autodissolugao e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich;

GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizacdo Reflexiva: politica, tradi¢cdo e estética na ordem social
moderna. Sao Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 11-15.
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e pelos conflitos relacionados. J& a sociedade pdés-industrial é caracterizada pela
distribuicdo de aspectos negativos, quais sejam os riscos e as ameacas”">.

Segundo Beck, apés a 22 Guerra Mundial, observam-se na Europa ocidental a
expansédo da educacédo, o incremento da renda, as maiores mobilidades social e
geogréfica, o aumento da participacdo das mulheres no mercado de trabalho e sua
flexibilizacdo. Esses processos fazem com que duas nogOes percam sua
aparentemente eterna simbiose.

A producdo das industrias amplia-se sem a respectiva sociedade industrial.
Desde os mesmos pressupostos (modo de producéo, sistema politico) engendram-
se novas formas de vida, novas linhas de conflito. A sociedade industrial baseada na
familia nuclear, nas classes e nos papeéis definidos por género comeca a esfacelar-
se: 0s papéis e as familias passam a ser multiplos e dindmicos, assim como as
formas de organizac&o social. A nocéo de classe é enfraquecida®”.

Da mesma maneira que as tensfes classicas acima, as instituicbes que as
mediavam (partidos, sindicatos, etc.) passam a enfraquecerem-se, trazendo o
individuo de volta a sociedade - processo denominado por Beck como
individualizacdo - o que “significa, primeiro, a desincorporacédo, e, segundo, a
reincorporacao dos modos de vida da sociedade industrial por outros novos, em que
os individuos devem produzir, representar e acomodar suas proprias biografias™’>.

A partir desse movimento, a politica extrapola as fronteiras formais do Estado,
abarcando os individuos e a sociedade civil organizada. Aspectos novos se tornam
politicos (ex: a questdo ambiental) e outros se despolitizam®™®.

Na década de 1980, Beck percebe nos Estados de Bem Estar Social do
oeste/ocidente, por um lado, que as condi¢cBes basicas de sobrevivéncia perdem sua
urgéncia como problema fundamental. Assim, a modernizacéo retira a validade de

sua base, a luta contra a escassez de recursos. Por outro lado, que cresce a

°"3 BECK usa a express3o “negative-sum of collective self damages” (soma negativa de danos coletivos e auto-

gerados), de Claus Offe. Neste jogo, todos sao perdedores e as vantagens perseguidas sdo sempre relativas e
ameacadas. Em esséncia, essas vantagens consistem em negar as ameacas, ou, em caso de falha da negativa,
procurar preveni-las ou concilid-las com algum fato especifico ou responsabilidade geral e difusa. (BECK, Ulrich.
Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity Books, 1995, p.3-
4; 121-122).

°" BECK, Ulrich. Ecological Enlightenment: essays on the politics of the risk society. New York: Humanity

Books, 1995, p. 134.

575 |dem. Autodissolucgéo e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich; GIDDENS,

Anthony; LASH, Scott. Modernizac&o Reflexiva: politica, tradigdo e estética na ordem social moderna. Sao
Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 24.

> |dem. Ibidem., p. 28-30.
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consciéncia de que os avangos da modernidade sdo “sujos” e geram desastres
ecoldgicos. A modernidade comecga a tornar-se reflexiva, a tornar-se o seu préprio
tema®’’.

N&o obstante a preciséo com que define as bases e o alcance de sua teoria
na sua obra fundamental, titulada Sociedade de Risco, Rumo a uma nova
Modernidade, Ulrich Beck passou a generalizar a aplicacao de sua teoria.

Segundo trabalhos posteriores do mesmo autor, “pensada até suas ultimas
consequéncias, significa sociedade de risco global. Pois, seu principio axial e seus
desafios sdo perigos produzidos pela civilizagdo que ndo podem ser delimitados
socialmente, nem no espaco e nem tampouco no tempo” (traducdo nossa) °’2.

Embora vislumbre uma transicdo, Beck enfatiza caracteristicas que parecem
romper na sociedade de risco com o paradigma da sociedade industrial ou do
trabalho: “as sociedades modernas sao, logo, confrontadas com os principios e
limites de seu proprio modelo precisamente na extensdo em que ndo mudam, nao
refletem sobre as consequéncias e perseguem uma politica industrial de mais do
mesmo” (tradugdo nossa) °’°.

A teoria em questdo se insere num contexto em que parte da teoria
socioldgica procura explicar a estruturacdo de um novo contexto social — diga-se,
ocidental capitalista - no qual a luta de classes deixaria de ser o principal
paradigma®® para conviver com a crescente presenca de riscos percebidos e

catastrofes enquanto fatores estruturantes.

s77 C.F., nesse sentido, BECK, Ulrich. Risk Society: towards a new modernity. London: Sage Publications,

1992, p. 19-20.

*8 |dem. La Sociedad Global del Riesgo. Segunda Edicién. Madrid: Siglo XXI, 2006, p. 29. No original:
“pensada hasta sus ultimas consecuencias, quiere decir sociedad global del riesgo. Pues, su principio axial,
retos, son los peligros producidos por la civilizacién que no puedem delimitarse socialmente ni em el espacio ni
em el tiempo”.

*"9 |dem. Risk Society and the Provident State. In: LASH, Scott; SZERSZYNSKY, Bronislaw; WYNNE, Brian
(Org.). Risk, Environment and Modernity: Towards a new ecology. London: Sage Publications, 1996, p. 29. No
original: “modern societies are therefore confronted with the principles and limits of their own model precisely to
the extent that they do not change themselves, do not reflect on the consequences, and pursue and industrial
policy of more-of-the-same”

%80 ¢. F.,por exemplo, OFFE, Claus: Trabalho e Sociedade: Problemas estruturais e perspectivas para o

futuro da ‘sociedade do trabalho’. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1989. Sobre o debate acerca da
centralidade do trabalho enquanto elemento social estruturante, C.F. ANTUNES, Ricardo Adeus ao trabalho?
Ensaio sobre as metamorfoses e a centralidade do mundo do trabalho. Sdo Paulo: Ed. da Univ.Estadual de
Campinas, 2005. Questionado sobre a perda de importancia da classe trabalhadora, Istvan Mészaros rebate
veementemente essa possibilidade: “dar adeus a classe trabalhadora’ € fundamentalmente equivocado, seja qual
for a motivagao por tras disso. A versdo mais facil dessa visdo baseia-se numa total incompreenséo sobre o
trabalho e seu papel na estratégia socialista. Essa concepg¢éo tende a identificar o conceito de classe
trabalhadora como trabalhadores manuais, concluindo falsamente e a partir da de sua falsa premissa — diante do
inegavel desenvolvimento tecnoldgico caracteristico do ‘capitalismo avangado’ — que a classe perde sua
relevancia na transformagéo social, o que, portanto, ‘refuta’ a teoria de Marx. No entanto, até mesmo a afirmagao
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Essa visdo pouco critica do modo capitalista de producdo, também partilhada
por Giddens®®, ndo parece ser a Unica, tampouco a melhor forma de compreender
as questdes ecoldgicas. Em oposicao, correntes de pensamento mais criticas veem
nas obras de Marx e Engels fundamentos indispensaveis para pensar uma ecologia
radical.

Michael Lowy, filiando-se ao que chama de ecossocialismo, afirma que “trata-
se de uma corrente de pensamento e de acdo ecoldgica que faz suas aquisicoes

fundamentais do marxismo — ao mesmo tempo que o livra de suas escorias

” 582

produtivistas” >*“, uma vez que “os temas ecoldgicos ndo ocupam lugar central no

»n583

dispositivo tedrico marxiano e que “os escritos de Marx e Engels ndo sao

univocos sobre o assunto, podendo levar a interpretagdes distintas”*.

Para Lowy, “a légica de mercado e do lucro — assim como a do autoritarismo

|n 585

burocratico de ferro e do “socialismo rea — s&0 incompativeis com as exigéncias

de preservacdo do meio ambiente natural” °%.

de que houve uma grande redugéo da classe dos trabalhadores manuais é bastante equivocada se
considerarmos a questéo em termos globais, em vez de limitar cegamente a discusséo aos paises do
‘capitalismo avangado’. Nos ultimos cinquenta anos, o numero total de trabalhadores manuais cresceu
significativamente na forga de trabalho — mediante cortes de recursos criminosos e até por medidas de
seguranga elementares cinicamente econémicas, como a transferéncia das industrias poluidoras para o
chamado terceiro mundo, que produziu catastrofes com ao que se viveu em Bhopal, na india” (MESZAROS,
Istvan. A crise estrutural do capital. 2. Ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2011, p. 143).

%81 Essa critica também é feita por Luis Carlos Fridman na andlise de aspectos ligados ao mundo do trabalho ao

constatar que para Giddens, “os maleficios ontolégicos nada tém a ver com o capitalismo e como este sistema
estipula uma dada organizacgéo das relagdes humanas” (Trabalho, especializagéo flexivel e reflexividade
desanimada. In: Anais do XXIV Encontro Anual da ANPOCS. Caxambu: 2000, p. 7. Disponivel em
<www.anpocs.org.br>. Acesso em 02 abr. 2006).

%82 | WY, Michael. Ecologia e Socialismo. Sao Paulo: Cortez Ed., 2005, p. 47.

%83 Segundo Lowy “o calcanhar de aquiles do raciocinio de Marx e Engels era, em alguns textos “canénicos”,
uma concepcao acritica das forgas produtivas capitalistas — ou seja, do aparelho técnico/produtivo
capitalista/industrial moderno-, como se elas fossem “neutras” e como se fosse suficiente aos revolucionarios
socializa-las, substituir sua apropriacéo privada por uma apropriacao coletiva, fazendo-as funcionar em beneficio
dos trabalhadores e desenvolvendo-as de maneira ilimitada” (Idem. Ibidem., p. 39) .

% 1dem. Ibidem, p. 19-20.

%85 Sobre o socialismo real, John Bellamy Foster esclarece que, com a ascensao do “sistema stalinista”, a Unido
Soviética retrocedeu em relac@o aos avangos ambientais da primeira fase da revolugéo, imprimindo uma viséo
“produtivista” com consequéncias ecoldgicas extremamente negativas (FOSTER, John Bellamy. Ecology and
the Transition from Capitalism to Socialism. In: Monthly Review. Disponivel em
http://monthlyreview.org/2008/11/01/ecology-and-the-transition-from-capitalism-to-socialism. Acesso 11 out
2012).

*% por outro lado, Michael Léwy critica as correntes dominantes da ecologia europeia por acreditarem na ilus&o

de um capitalismo limpo ou na possibilidade de controlar seus excessos. Defende que as for¢as produtivas
sejam alvo de uma mudanga qualitativa, sendo orientadas para a satisfacdo de necessidades auténticas,
reduzindo o desperdicio de recursos naturais com a produgdo de bens inlteis ou nocivos. Para tanto, propde a
substituicdo da publicidade tal como conhecemos por um sistema de informacg@es fornecidas por associagdes de
consumidores (ob. cit., p. 57). “Isso ndo quer dizer que ndo havera conflito entre as exigéncias da protecao ao
meio ambiente e as necessidades sociais, entre 0s imperativos ecologicos e as necessidades do
desenvolvimento, notadamente nos paises pobres. Cabe a democracia socialista, liberta dos imperativos do
capital e do ‘mercado’, resolver essas contradi¢gdes” (ob. cit., p. 58). O autor cita o caso das mudangas climaticas


http://www.anpocs.org.br/
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Outros tedricos marxianos defendem, a partir de conceitos como
“‘metabolismo” e “produtores livremente associados” e de mengdes na obra de Marx
e Engels, a necessidade de deixar a terra melhor para geragdes vindouras, que
ambos demonstravam preocupacdes ambientais, embora ndo fossem aspecto
central e sistematico de seus escritos.

John Bellamy Foster destaca que Marx, com base nas licdes do quimico
Justus Von Liebig, preocupou-se em sua obra com a retirada de nutrientes do solo
por meio da agricultura e sua transposi¢cdo, na forma de mercadorias, para 0s
grandes centros urbanos, onde acabavam sendo despejados em rios (nas formas de
esgoto, lixo, etc.), poluindo, especialmente, cidades ocupadas pelas classes
trabalhadoras. Essa quebra do clico entre homem em natureza deveria ser revertida,
para o bem das futuras geracées®®’.

Foster cita trecho em que Marx textualmente afirma que o homem vive da
natureza, depende dela fisica e espiritualmente e que, ao cabo, dela faz parte. Com
base na obra de Hannah Arendt, Foster defende estarmos diante de um processo de
alienacdo do mundo, citando como exemplo as mudancas no clima, induzidas pelo
homem e seu modo de produc&o®®.

Angela Almeida e Sérgio Augustin fazem suas criticas da seguinte forma:

Os textos de Marx e Engels fornecem uma grande quantidade de observagdes
acerca de inUmeros e graves problemas ambientais verificados no ambiente de
trabalho das unidades de producdo dominadas pelo capital, demonstrando que os
problemas ambientais provados pelas praticas produtivas do capital, afetam todos,
mas ndo do mesmo modo. A degradacdo ambiental tende a atingir principalmente os
trabalhadores, sobretudo em dois locais essenciais de sua existéncia: o trabalho e a
habitacao.

(]

A critica do sistema levou-os a concluir, desde seus primeiros trabalhos, que o
capitalismo carecia de uma relacdo sustentavel com a natureza, embora, para eles,
o problema nao parecesse tio grave®.

Dentro do campo marxiano, defende-se que a chamada crise ambiental é

prépria da logica de acumulacdo inerente ao modo capitalista de producédo. Esta

e dos Acordos de Quioto como exemplo de armadilha no campo das iluses sobre um capitalismo limpo, nas
quais as reivindica¢des sao levadas em conta formalmente, mas esvaziadas em conteudo (ob. cit., p. 59-60).

8" FOSTER, John Bellamy. Ecology and the Transition from Capitalism to Socialism. In: Monthly Review.

Disponivel em http://monthlyreview.org/2008/11/01/ecology-and-the-transition-from-capitalism-to-socialism.
Acesso 11 out 2012.

%88 |dem. Ibidem.

89 ALMEIDA, Angela; AUGUSTIN, Sérgio. Meio Ambiente e Marxismo: uma resposta a critica pés-moderna. In:

CALGARQO; Cleide. PEREIRA, Agostinho Oli Koppe (org.). Direito Ambiental e Biodireito: da modernidade a
pés-modernidade. Caxias do Sul: Educs, 2008, p. 57;58.
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situacdo néo pode, logo, ser explicada pelos limites dos recursos naturais ou pelo
aumento populacional®®.

Para Ronaldo Coutinho, “importa enfatizar que a chamada ‘crise ambiental’
em escala planetaria ndo se estruturou de forma independente das leis econémicas
que organizam as relacdes de producdo sob o capitalismo”®®. Reconhecendo essa

conexao, assim se manifesta Maria Beatriz Oliveira da Silva:

A atualidade de Marx também resta provada quando resgatamos categorias-
chaves como “mercadoria” (responsavel pela reorganizagao da sociedade humana)
e “necessidade” - que também estd no centro do principio do desenvolvimento
sustentavel, pois, na base da crise ecolégica esta a ampliagdo, cada vez maior, de
“necessidades fabricadas” pelo mercado através de uma fetichizagdo da mercadoria.

Na verdade, esta “abstragéo coisificante” que se traduz em uma personificagdo
das coisas e coisificacdo das pessoas, esta dissociagdo do valor de uso e do valor
de troca é uma inversdo que esta na base do capitalismo, e consequentemente, da
crise ecoldgica®?.

Ao analisar a questdo dos riscos na cidade, Ronaldo Coutinho, a partir do
método marxiano, vé os problemas de ocupacdo do espaco urbano como processo
historico relacionado ao mercado imobiliario, que organiza tal espaco como
mercadoria, gerando desigualdades entre segmentos sociais®>.

Por exemplo, os espacos com melhores condicfes de habitacdo e menores
vulnerabilidades ambientais estariam destinados as populacbes de maior renda,
deixando para os menos favorecidos, exatamente, aqueles que, por suas
caracteristicas, apenas seriam seguros com grandes investimentos em

infraestrutura®®.

%0 ZACARIAS, Rachel. A légica destrutiva do processo de acumulacdo do capital € a destruicdo ambiental.

Revista Praia Vermelha: Estudos e Teoria Social, Rio de Janeiro, v.19, n. 2, p. 65-72. 2009. Nas palavras da
autora, (...) “a chamada ‘crise ambiental’ deve-se a um conjunto de variaveis interconexas, dadas em bases
sociais, econbmicas, culturais e politicas, estruturalmente desiguais, que conforma a sociedade capitalista.
Portanto, a ‘crise ambiental’ ndo tem como causa o desenvolvimento tecnoldgico, o excesso de populagdo, os
altos padrées de producédo e consumo, mas € de responsabilidade da l6gica destrutiva da acumulagéo do capital.
Diz respeito a um processo que tem duas fontes privilegiadas de riqueza: a exploragdo da forca de trabalho,
através da retirada da mais-valia, e a exploragao dos recursos naturais” (Idem. Ibidem., p.69).

591 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. “Crise Ambiental” e desenvolvimento insustentavel: a mitologia da
sustentabilidade e a utopia da humanizagao do capitalismo “selvagem”. Revista Praia Vermelha: Estudos e
Teoria Social, Rio de Janeiro, v.19, n. 2, p. 30. 2009.

%92 SILVA, Maria Beatriz Oliveira da. Crise(s) do capitalismo e crise ambiental: crises que se cruzam no

caminho do marxismo. In: Congresso Internacional de Direito e Marxismo (2011 Mar, Caxias do Sul). Anais do |
Congresso Internacional de Direito e Marxismo, Caxias do Sul, mar¢o de 2011. Universidade de Caxias do Sul,
Universidade de Fortaleza e Universidade Federal Fluminense. AUGUSTIN, Sergio; BELLO, Enzo; LIMA,
Marténio Mont'Alverne Barreto (org.). Caxias do Sul: Plenum, p. 691.

%93 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Sustentabilidade e riscos nas cidades do capitalismo periférico. In:

BORATTI; Larissa Verri; FERREIRA, Helini Sivini; LEITE; José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito
Ambiental: tendéncias. Segunda Edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010, p. 175-196.

%94 |dem. Ibidem.
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[...] uma significativa parcela da literatura especializada incorpora a ideia de um
abstrato e genérico “crescimento desordenado”, que produz a “desordem” e o “caos
urbano”, dimensdes de uma situag&o vista como evidéncia de uma “patologia social”
que, para ser superada, requer uma tarapéutica que agrega (em variadas
posologias) componentes conservadores tradicionais, sintetizada no bordédo “Lei,
Ordem e Seguranga” e outros aparentemente modernos, tais como “Regularizacéo
Fundiaria, Planejamento Urbano e Tecnologias Limpas”.

[--]

A apropriagdo do espaco urbano é um processo historicamente construido e
apresenta-se de forma socialmente diferenciada e intrinsecamente conflitiva,
determinada, em Ultima instancia, pelo desenvolvimento desigual e combinado da
estrutura dos modos de producdo. Ndo se trata, portanto, de um conjunto
indeterminado de eventos nos quais prevaleceria uma abstrata vontade dos homens
e acOes destituidas de conexdo com as desigualdades sociais.

O “uso desordenado” do solo urbano, frequentemente visto como fator
determinante da explicacdo da(s) crise(s) urbana(s), ndo se deve a persisténcia de
praticas sociais embasadas na irracionalidade, na medida em que a referida
“desordem”, na verdade, é o produto de uma légica inerente ao préprio modo de
producdo hegemobnico, a saber, o modo de producdo capitalista. Por isso, ha uma
ordem urbana, que éJustamente a ordem que deriva das proprias contradicdes do
movimento do capital®®®.

Da mesma forma como nao é possivel explicar a crise ambiental
contemporanea e, consequentemente, a chamada sociedade de risco, ignorando o
modo de producdo existente, igualmente, ndo se podem encontrar solucdes
satisfatorias para superacao da aludida crise que desconsiderem esse contexto.

Dai porque a criacdo de mercados de “commodities ambientais”, como o
mercado de carbono, as crengas na chamada “economia verde” e nas tecnologias
salvadoras serem duramente criticaveis enquanto panaceias. Dai as criticas de

Istvan Mészaros:

[...] argumentar que “ciéncia e a tecnologia podem solucionar todos 0s nossos
problemas a longo prazo” € muito pior do que acreditar em bruxas, ja que
tendenciosamente omite-se o devastador enraizamento social da ciéncia e da
tecnologia atuais. Também nesse sentido, a questdo central ndo se restringe a saber
se empregamos ou ndo a ciéncia e a tecnologia com a finalidade de resolver
nossos problemas - posto que é 6bvio que devemos fazé-lo -, mas se seremos
capazes ou ndo de redireciona-las radicalmente, uma vez que hoje ambas estédo
estreitamente determinadas e circunscritas pela necessidade de perpetuacdo do
processo de maximizacao dos lucros®®

Uma das criticas recebidas pela teoria de Beck e fundamentadas na tradicdo
marxiana sustenta “que a nogao de ‘sociedade de risco’ pode escamotear certas
caracteristicas intrinsecas da sociedade capitalista e reduzir substancialmente
algumas discussfes essenciais a elucidacdo dos conflitos e das contradicbes que

marcam o processo de urbanizacdo no Ambito do capitalismo periférico” >,

%95 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Sustentabilidade e riscos nas cidades do capitalismo periférico. In:

BORATTI; Larissa Verri; FERREIRA, Helini Sivini; LEITE; José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito
Ambiental: tendéncias. Segunda Edicao. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2010, p. 178; 179.

% MESZAROS, Istvan. A crise estrutural do capital. 2. Ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2011, p. 53.
%97 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Ob. Cit., p. 174-196.
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Ronaldo Coutinho desenvolve esta critica como segue:

Mesmo considerando o esforco de Beck no sentido de estabelecer uma
distingdo entre os riscos especificos das culturas ndo modernas e aqueles proprios
da sociedade industrial e sociedade de risco, o risco € um fendmeno inerente a toda
e qualquer atividade humana e, por isso mesmo, transforma-lo em categoria para
explicar estruturas sociais e formas de sociabilidade ndo passa de mera tentativa de
suprimir a realidade concreta, de suprimir o movimento constitutivo do social. E
precisamente a observacdo do movimento constitutivo da sociedade burguesa na
sua contradicdo fundamental que é a contradicdo entre o carater social da producao
e a sua apropriacdo privada, que possibilita a identificacdo da sociabilidade
capitalista. Em outras palavras, ndo é o risco que explica, tipifica e particulariza
historicamente a sociedade contemporanea, nem € aquele conjunto de condicdes e
transformacdes denominado globalizacdo, mas simplesmente a contradicdo
fundamental apontada que permite afirmar que, antes de tudo, continua a vigéncia
da sociedade capitalista.

[-]

Cumpre reconhecer os acertos de Beck sobre a expansdo, a amplitude e o
expressivo incremento dos riscos ambientais derivados da sociedade industrial
moderna e sua intima relacdo com a participacdo cada vez maior e mais
diferenciada da ciéncia e da tecnologia nos processos produtivos, mas ndo ha como
desconhecer sua recusa em perceber e/ou identificar a persisténcia da desigualdade
social na apropriagdo da riqueza e na distribuicdo dos riscos e danos ambientais.

[-]

Ndo se trata, como ingenuamente supdem alguns idealistas bem
intencionados, de modificar o processo produtivo mediante a substituicdo de
tecnologias agressivas, poluidoras, por tecnologias “limpas”, muito menos de
“civilizar” e “humanizar” o capitalismo selvagem, “predatério”, na medida em que o
capitalismo é ontologicamente predatorio. A decantada “crise ambiental”’, em escala
planetaria, ndo decorre de nenhuma vocagao incontrolavel dos homens no sentido
da depredacdo da natureza e nem se desenvolveu de forma independente das leis
econdmicas que organizam as relagfes de produgdo sob o capitalismo. E ndo ha,
pelo menos a luz da histéria, nenhuma sociedade que apresente riscos tdo amplos e
concretos como a sociedade capitalista. Por isso mesmo, tentar a solugdo para a
gestdo dos riscos sem levar em conta a propria l6gica do modo de produgédo
hegemoénico ndo passa de quimera, ou, na pior hipétese, de escamoteacdo
ideopolitica®®®.

Contudo, apesar de os riscos ocuparem na obra de Beck lugar de categoria
central, em oposicdo a luta de classes e ao modo de producéo capitalista — como
defendem os de tradicdo marxiana, parecem possiveis certas conexdes entre a
teoria da sociedade risco e o pensamento de Karl Marx.

O préprio Ulrich Beck, quando justifica a eroséo da atual sociedade industrial,
nos da indicios dessa possibilidade: “a ideia de que o dinamismo da sociedade
industrial acaba com suas proprias fundacdes recorda a mensagem de Karl Marx de

que o capitalismo é seu proprio coveiro”%.

%% COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Sustentabilidade e riscos nas cidades do capitalismo periférico. In:

BORATTI; Larissa Verri; FERREIRA, Helini Sivini; LEITE; José Rubens Morato (Org.). Estado de Direito
Ambiental: tendéncias. Segunda Edi¢&o. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2010, p. 187;190.

599 BECK, Ulrich. Autodissolugao e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich;

GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizacdo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social
moderna. Sao Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 12-13.
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Porém, Beck ndo acredita que o mundo esteja mudando radicalmente em

600

razdo de uma implosdo do modo de producao capitalista™" pelas for¢cas produtivas,

pelo proletariado:

Primeiro, ndo é a crise, mas, ao contrario, sdo as vitérias do capitalismo que
produzem a nova forma social. Segundo, isto significa que ndo haja a luta de classe,
mas modernizacdo normal e a modernizagdo adicional que estdo dissolvendo os
contornos da sociedade industrial. A constelagdo que esta surgindo como resultado
disso também nada tem em comum com as utopias até agora fracassadas de uma
sociedade socialista. Em vez disso, esta se transformando em uma nova sociedade
sem a explosdo primeva (sic) de uma revolucdo, sobrepondo-se a discussdes e
decises politicas de parlamentos e governos®®*.

Ocorre que Marx e Engels ndo profetizaram a data do final do mundo
capitalista, mas apenas sua forma, dialética e revolucionaria®®?. Na visdo de seus
adeptos, enquanto ndo concretizado, sera um eterno por vir.

A possibilidade, como tal, de forcas produtivas, em determinado momento,
organizem-se e mudarem radicalmente o modo de producéo existente e que este
ainda seja essencialmente capitalista, ndo pode ser descartada.

Conforme afirma Selene Herculano: “para os marxistas, se olharmos em
escala mundial, toda a anélise marxista ainda € altamente pertinente para entender
a sociedade dos nossos dias. O fim inexoravel seria apenas uma questao de
tempo”®®,

Vale aqui indagar se a sociedade de risco ndo seria, apenas, uma expressao

(talvez a beira do descontrole) do modo de producao capitalista. Afinal, ndo somente

%% O modo de producao deve ser entendido como a interacdo constante e dialética entre as forcas produtivas

(ex. trabalhadores, modos e técnicas de producgao, recursos naturais e matérias primas) e as relagdes de
producéo (ex. relagdes juridicas, politicas, culturais, etc.). O conjunto das rela¢des de producgéo traduz a base
real da sociedade, sua estrutura, sobre as quais se ergueriam superestruturas juridicas e politicas. O Estado, por
exemplo, seria, nesse contexto, expressao juridica (superestrutura) de determinada estrutura social (ex. Estado
Feudal, Estado Burgués, etc.), logo, determinado pela estrutura, ou seja, pelo conjunto de relagdes de produgéo
(C.F. HERCULANO, Selene. Em busca da boa sociedade. Niter6i: EDUFF, 2006, p. 51-54).

601 BECK, Ulrich. Autodissolugao e auto-risco da sociedade industrial: o que isso significa? In: BECK, Ulrich;

GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizacéo Reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social
moderna. Sao Paulo: Universidade Estadual Paulista, 1997, p. 13.

502 Sopre esse momento revolucionario, ao analisar a obra de Marx e Engels, explica Selene Herculano: “como
as Forcgas Produtivas Crescem em ritmo mais intenso do que as alteracdes que ocorrem nas Relacdes de
Producéo, temos que haverd um momento de passagem de um Modo de Produc¢éo a outro, do Modo de
Producéo Feudal ao Modo de Producao Capitalista, desde ao Modo de Produgdo Comunista, que estara
marcado pela ruptura revolucionéria, quando a transformacao das Forcas Produtivas necessariamente implode
as Relac¢des de Producdo existentes. Pela dialética dos Modos de Produgéo, a burguesia surgiu numa sociedade
para qual ndo havia espaco para ela, em um mundo feudal cuja organizacao legal-institucional n&do lhe previa a
existéncia nem lhe reconhecia direitos. E a burguesia em expanséo foi entéo revolucionaria, implodiu o mundo
feudal e construiu um mundo moderno com uma organizagéo legal-institucional a sua imagem e semelhanca.
Todavia, ao criar o mundo moderno e a producéo industrial, a burguesia criou o operariado, que, por sua vez,
ndo encontra espaco no mundo capitalista burgués, cuja organizagéo legal-institucional ndo lhe reconhece
direitos etc. O estudo dialético prevé entdo um papel revolucionario para o proletariado, a quem cabe implodir a
sociedade burguesa e libertar a si proprio e ao préprio burgués, criando em seu lugar a sociedade comunista”
(HERCULANO, Selene. Em busca da boa sociedade. Niteroi: EDUFF, 2006, p. 64).

693 HERCULANO, Selene. Em busca da boa sociedade. Niter6i: EDUFF, 2006, p. 73.
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existem riscos, mas também conflitos ligados as suas gestdo e distribuicéo,
acrescidos aos “antigos” conflitos sociais, que embora ndo sejam, segundo Beck,
forca motriz atualmente relevante, continuam presentes.

Embora possam ser reconhecidas diferencas qualitativas e quantitativas, as
periddicas crises decorrentes da anarquia produtiva eram consideradas por Marx e
Engels como inseparaveis do capitalismo e, igualmente, decorriam do éxito do
sucesso extraordinario na producdo, maior, por vezes, muito maior do que a

demanda existente.

Basta mencionar as crises comerciais que, repetidas periodicamente, e cada
vez maiores, ameacam a sociedade burguesa. Nessas crises, grande parte ndo
s6 da producdo, mas também das forcas produtivas criadas, é regularmente
destruida. Nessas crises irrompe uma epidemia social que em épocas
anteriores seria considerada um contrassenso — a epidemia da superproducéo.
A sociedade se vé de repente em uma situacdo de barbarie momentanea: a
fome e uma guerra geral de exterminio parecem cortar todos os suprimentos
de meios de subsisténcia, a indlstria e o comércio parecem aniquilados, e
porque? Porque a sociedade possui civilizagdo demais, meios de subsisténcia
demais, industria e conforto demais. As forgas produtivas de que dispfe néo
servem mais para promover as relagdes burguesas de propriedade; ao
contrério, elas se tornaram poderosas demais para tais relagfes, sendo
obstruidas por elas; e tdo logo superam esses obstaculos, elas desorganizam
a sociedade e colocam em risco a existéncia da prépria burguesia6°4. (Grifo
Nosso)

Por outro lado, considerando-se que o ideario ambiental surge como marco
para reflexdes a partir do final dos anos 60, muito apds a morte Karl Marx,
poderiamos nos indagar se, examinados os séculos XVIIIl e XIX com as “lentes
ecoldgicas atuais”, ndo seriam reveladas sérias questbes hoje ambientais, bem
como se essas teriam ndo apenas tornado-se quantitativamente®®® e
gualitativamente diferentes em razdo de mudancas tecnoldgicas e de escalda
produtiva (agora mundial ou global) de bens e servicos.

Ulrich Beck atribui a sociedade de risco ao sucesso inquestionavel do modo

capitalista de producao, que traria em seu bojo, paradoxalmente, ameacas a propria

604 ENGELS, Friedrich; MARX, Karl. Manifesto Comunista. Londres: 1849. In: FILHO, Daniel Aardo Reis (org). O
Manifesto Comunista 150 anos depois. Rio de Janeiro: Contraponto, 1998, p. 13-14.

605 Segundo Daniel Yergin, “no final da década de 60, a populagdo de todas as nagdes industrializadas estava
gozando de um padrao de vida com o qual jamais poderiam ter sonhado ha apenas vinte anos. As pessoas
tinham dinheiro para gastar e gastavam na compra de casas, de aparelhos elétricos para equipa-las, de sistemas
de aquecimento central para aquecé-las e de sistemas de ar condicionado para refrigera-las. As familias
compravam um automovel e logo depois um segundo. O nimero de veiculos automotores nos Estados Unidos
passou de 45 milhdes em 1949 para 119 milhdes em 1972. Fora dos Estados Unidos o aumento foi ainda mais
monumental, passando de 18, 9 milhdes de veiculos para 161 milhdes. Para produzir os carros, os utensilios e
as embalagens, para satisfazer direta ou indiretamente as necessidades e os desejos dos consumidores, as
fabricas tinham que manter um intenso ritmo de producao, utilizando-se cada vez mais do 6leo como
combustivel” (YERGIN, Daniel, O Petroleo: uma histdria de ganancia, dinheiro e poder. S&o Paulo: Pagina
Aberta, 1994, p. 562).
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existéncia humana. Essa relacdo paradoxal entre riscos (a0 menos enquanto

probabilidade ou incerteza) poderia ser vislumbrada no do Manifesto Comunista:

A burguesia ndo pode existir sem revolucionar continuamente os instrumentos
de producgédo, portanto, as relacbes de produgcdo e, por conseguinte, todas as
relacdes sociais. A conservacao inalterada dos antigos modos de producéo era a
primeira condicdo de existéncia de todas as classes industriais anteriores. A
transformacgédo continua da producdo, o abalo constante de todo sistema
social, ainseguranca e 0 movimento permanentes distinguem a época burguesa
de todas demais. As relacdes rigidas e enferrujadas, com suas representacdes
e concepgdes tradicionais, sdo dissolvidas, e as mais recentes tornam-se
antiquadas antes que se consolidem. Tudo o que era sélido desmancha no ar,
tudo o que era sagrado é profanado, e as pessoas sdo finalmente forcadas a
encarar com sobriedade sua posicéo social e suas relacdes reciproca56°6.

Poderiamos nos indagar se, do classico e notério trecho citado acima, nao
poderiamos extrair elementos presentes nas obras de Ulrich Beck e Anthony
Giddens. Por exemplo, “a transformacéo continua da producgao, o abalo constante

de todo sistema social, a inseguranca e o movimento permanentes”®®’

poderiam
demonstrar a relacdo paradoxal entre riscos e sucesso capitalista. Numa das varias
tradugdes existentes do texto do Manifesto aparece o termo “incerteza” no lugar de
“inseguranca”®®.

Por sua vez, a passagem “as relagdes rigidas e enferrujadas, com suas
representacdes e concepc¢Oes tradicionais, sdo dissolvidas, e as mais recentes
tornam-se antiquadas antes que se consolidem”, permitiia antever, em certa
medida, a reflexidade da modernidade defendida por Beck ou, ao menos, a aquela
descrita por Giddens.

O método histérico-dialético-materialista®®® °*°

consagrado por Karl Marx e
Friedrich Engels aponta para a centralidade dos conflitos sociais e do modo de

producédo como elementos de explicacao (e transformacédo) da sociedade.

6% ENGELS, Friedrich; MARX, Karl. Manifesto Comunista. Londres: 1849. In: FILHO, Daniel Aardo Reis (org). O

Manifesto Comunista 150 anos depois. Rio de Janeiro: Contraponto, 1998, p. 11.
%7 |dem. Ibidem.

6% ENGELS, Friedrich; MARX, Karl. Manifesto do Partido Comunista. Petrépolis: Editora Vozes, 2001, p. 69.

509 Conforme Selene Herculano, “o método de analise marxista da realidade social é historico, dialético e
materialista: histérico porque estuda sociedades histéricas e ndo modelos abstratos; dialético porque concebe a
sociedade como algo dindmico, em constante transformacéo, e formada por uma unidade de for¢as que se
contradizem e se complementam a um s6 tempo; materialista porque parte do estudo da producéo econdmica
(...) Partindo desta concepcao dialética do constante devir e da unidade dialética dos opostos, dos contrarios que
se interpretam, se complementam e se contradizem, Marx e Engels examinam o mundo social e suas
transformacdes historicas, tomando por pressuposto que a producao € a base de toda a ordem social e de sua
historia (...) Porque materialista? a) Por negar autonomia as ideias; b) por ter como base a pesquisa histdrica em
lugar de reflexdes filosoficas abstratas; c) por dar énfase ao mundo do trabalho produtivo e sua importancia na
historia das sociedades” (HERCULANO, Selene. Em busca da boa sociedade. Niter6i: EDUFF, 2006, p. 49-
50).
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Dentro dessa corrente de pensamento - onde ideias espelham as relacdes
sociais, 0 conceito de desenvolvimento sustentavel, presente nas Ultimas
declaragbes das Nacgdes Unidas, ndo passaria de “manifesto essencialmente ético”,
que buscaria conciliar polos simplesmente inconcilidveis: economia capitalista e

protecdo ambiental,®*.

Na mesma linha de raciocinio®? ®°

, chamado “direito burgués”, tipico do
modo capitalista de producdo, € “(...) compreendido como construgdo ideoldgica
gue, na interseccao de sociedade civil e Estado, articula - tanto coercitiva quanto

coesivamente — a igualdade politica com a desigualdade econémico-social posta na

%1% para Ricardo Nery Falbo, “a concepg¢ao materialista da histéria consiste em apreender o desenvolvimento do
processo real com base na producdo material e conceber a forma das rela¢des ligadas ao mundo da produgéo
como base da histéria. Aquilo que os individuos e as geragdes consideram como dado ndo € sendo a base
concreta daquilo que € imaginado pelos filésofos como sendo a substancia, a esséncia do homem” (FALBO.
Ricardo Nery. Direito, Discurso e Marxismo. In: BELLO, Enzo; LIMA, Marténio Mont’Alverne Barreto (coord.).
Direito e Marxismo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 406).

1 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. “Crise Ambiental” e desenvolvimento insustentavel: a mitologia da
sustentabilidade e a utopia da humanizacéo do capitalismo “selvagem”. Revista Praia Vermelha: Estudos e
Teoria Social, Rio de Janeiro, v.19, n. 2, p. 21-36. 2009. Conforme Ronaldo Coutinho, “diversas questdes surgem
na esteira da categoria sustentabilidade, com a recorrente énfase na autonomia e na autodeterminacgédo das
comunidades (locais, regionais e nacionais) com desdobramentos ideopoliticos e ensejando abordagens tanto
progressistas como conservadoras das novas formas de gestédo e da qualidade de vida, visto que a
“sustentabilidade” € uma categoria que, pela propria impreciséo, propicia diferentes apropriagées: tanto pode
servir para uma nova apresentacao da eficiéncia empresarial como pode delinear a proposi¢éo de que, mesmo
no capitalismo possa ocorrer o desenvolvimento sustentavel” (Idem. Ibidem., p. 28).

612 Conforme Ricardo Nery Falbo, (Sociologia e Direito: condicdes de possibilidade do projeto interdisciplinar.

Revista da Faculdade de Direito da UERJ, Rio de Janeiro, v.1, n. 19, p. 6-7, jun./dez. 2011. Disponivel em
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/view/1726/1339. Acesso em 12 nov 2012)
“tradicionalmente, o estatuto tedrico conferido ao direito no &mbito das ciéncias humanas e sociais - sociologia,
historia, direito - é o de mecanismo de controle social que traduz e reflete as necessidades e exigéncias de
determinada sociedade ou grupo social [...] Decorrem desta concepg¢édo tedrica do direito como instrumento de
controle social duas perspectivas que orientam de modo diametralmente oposto a investigagdo do direito no
campo das ciéncias humanas e sociais. A primeira considera o direito como realidade estatica que pode ser
investigada de forma auténoma e independente em relagdo a sociedade e a histéria. lIdentificado com as leis e
cadigos vigentes, com o sentido de ordem de conduta humana e com a funcdo de impor padrdes de conduta
social aos individuos, o direito € definido como fato juridico segundo a distin¢cao entre principios de causalidade e
de imputacéo (Kelsen, 1998). A segunda considera o direito como realidade a ser investigada no contexto da
sociedade em que existe o direito. O conhecimento do direito dependendo da sociedade com a qual o direito esta
referido e através da qual o proprio direito existe como fragmento. Assim, por exemplo, as regras do direito penal
sé@o a expressdo de semelhancas sociais fundamentais e correspondem a solidariedade social originéria destas
mesmas semelhancas. O direito é identificado com as relagdes sociais e com a solidariedade social e definido
como fato social (Durkheim, 1928)".

13 De acordo com a explicagao de Ricardo Nery Falbo, “do ponto de vista marxista tradicional , a reflexdo sobre

a relacdo entre sociedade e direito se inscreve no ambito da relacéo entre infraestrutura e superestrutura e
define o direito como superestrutura associada a outras superestruturas, como o Estado, por exemplo. No nivel
superestrutural, o direito é definido como ideologia burguesa, e, assim, assimilado de forma essencial a
instrumento de producéo capitalista. Neste sentido, como instrumento de producéo, o direito oferece uma
imagem universal e homogénea de si mesmo. Porém, a imagem que expressa o direito ndo é nem a explicagcao
nem o conhecimento do direito. O carater problematico desse marxismo mecanicista consiste na producao de
uma imagem do direito que neutraliza as lutas de classes e na traducao de uma viséo positivista do mundo social
que ndo explica o préprio processo de producéo do direito, como superestrutura e como ideologia" (FALBO.
Ricardo Nery. Direito, Discurso e Marxismo. In: BELLO, Enzo; LIMA, Marténio Mont’Alverne Barreto (coord.).
Direito e Marxismo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.399).
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»614

existéncia das classes “Ele ndo é fendbmeno autdbnomo, e sim fendmeno

derivado. Ele resulta de certas condi¢cdes da vida material que constituem sua

base”615-

Conforme afirma Ricardo Nery Falbo, “assim, qualquer que seja a forma que o
direito assuma (lei, jurisprudéncia, costume), a esséncia do direito esta sempre

referida a vontade da classe dominante que nunca é a vontade do conjunto do corpo

social"®*.

Ao analisar especificamente o direito ambiental, Ronaldo Coutinho faz o

seguinte alerta:

[...] ndo se pode esquecer que a efetividade e a eficacia das normas juridicas
de protecdo ambiental, em boa parte instituidas sob a Gtica de uma gestdo
“moderna” da acumulagéo capitalista — perspectiva que molda alids, a Constituicdo
Federal de 1988 — ndo articulam de forma razoavelmente consistente as questdes
ambientais com as formas de dominag&o vigentes em nossa formagé&o social, o que
evidencia como as lutas pela preservacdo do meio ambiente incorporam,
ironicamente, projetos pelos quais o capital degrada e polui, restando ao poder
publico a contrapartida de “recuperar a natureza”®"’.

Em consonancia com o método historico-dialético-materialista o Direito deve
ser estudado tal como efetivamente se apresenta na experiéncia social, recusando-
se a: “discorrer sobre o Direito a partir da lei pura e da mera interpretagcao exegética

dos dispositivos legais e dos dispositivos constitucionais”®®.

614 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Direito da Cidade: o direito no seu lugar. Revista de Direito da Cidade,

Rio de Janeiro, v.1, n. 1, p. 5, mai. 2006.

%15 FALBO. Ricardo Nery. Direito, Discurso e Marxismo. In: BELLO, Enzo; LIMA, Marténio Mont'Alverne Barreto
(coord.). Direito e Marxismo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 405.

616 |dem. Ibidem., p. 339.

617 COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Direito Ambiental das cidades: questdes tedrico-metodoldgicas. In:

COUTINHO, Ronaldo do Livramento; ROCCO, Rogério. (Org.). O Direito Ambiental das Cidades. Rio de
Janeiro: DP&A, 2004, p. 57-58.

518 |dem. Direito da Cidade: o direito no seu lugar. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v.1, n. 1, p. 7,

mai. 2006.
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5 REALIDADE E TEORIA EM RELACAO

Na primeira parte desde trabalho vimos o caso da cidade de Teresopolis,
cenario de riscos relacionados aos extremos climaticos, por sua vez, potencializados
em razao das alteracdes de origem antrépica no equilibrio do clima.

Vimos também um contexto de viés histdrico das alteracdes ocorridas na
legislacdo ambiental desde a edicdo do Cddigo Florestal de 1965 até o final do
processo legislativo que culminou com a revogacao desde diploma e com a edicéo
das Leis 12.651 e 12.727 de 2012, que estabeleceram atual regime juridico para as
areas de preservacdo permanente riparias (também conhecidas como faixas
marginais de protecdo ou FMP), de encostas e de topos de morros.

A segunda parte da pesquisa trouxe contribuicbes doutrinarias relativas
exclusivamente as alteracbes no regime juridico das APP citadas (Capitulo 3), e,
ainda, uma andlise tedrica da geracao de riscos e dos efeitos destes na organizacao
social, com frequéncia apropriada pelos teéricos do Direito Ambiental: a teoria da
sociedade de risco, de Ulrich Beck. Destacamos as conexfes com a obra de
Anthony Giddens, as criticas recebidas pelos dois autores e 0 conceito de
irresponsabilidade organizada (Capitulo 4).

Passamos agora a relacionar as duas partes da pesquisa, com o0 objetivo de
vislumbrar os limites e as possibilidades dos conceitos tedricos apresentados na

segunda parte, quando relacionados com a primeira.

5.1 Existéncia ou ndo da Sociedade de Risco

As obras de Ulrich Beck e Anthony Giddens trazem conceitos Uteis para a
analise do periodo atual. De fato, o advento dos riscos ecoldgicos e as insuficiéncias
em sua gestdo geraram necessidade de novas institucionalidades. Esses riscos
aumentam o grau de incerteza e, consequentemente, o desafio da modernidade em
controla-los, prevé-los, através da criacdo de novas instituicbes e legislacdes que,
por sua vez, podem elas préprias gerar novos riscos e concretizar cenarios de

irresponsabilidade organizada.



207

No entanto, ha criticas merecidas aos dois autores. Ambos deixam em
segundo plano os conhecimentos ditos leigos, embora Beck sinalize no sentido de
conjugar as racionalidades social e exata.

Giddens examina a questdo da apropriacao do conhecimento de um ponto de
vista reducionista, sem abordar casos em que populacdes sem acesso as
infformacdes e aos conhecimentos necessarios sdo0 expostas a situacdes
vulnerabilidade, ou, ainda, casos em que, possuindo tais informacbes e
conhecimento, séo ignoradas pelos gestores dos riscos e afetadas por catastrofes —
gue muitas vezes traduzem a mera concretizagao dos riscos negligenciados.

As atividades produtivas em sua organizacao industrial-capitalista, durante
séculos desvinculada de significativas preocupacdes ambientais, mudaram nossa
relacdo com a natureza e as proprias noc¢les culturais a ela relacionadas. A
producéo em larga escala e o consumo desmedido existem em fun¢gdo um do outro
e sdo de vital importancia para a sobrevivéncia do sistema capitalista. Esses
padrdes de producdo e consumo se expandem para paises em desenvolvimento,
gerando riscos e ameacas globais.

O mercado e o desenvolvimento das sociedades ocidentais sdo marcados
pelos mecanismos de desencaixe, ou seja, pela retirada do contexto socioambiental
das relacdes sociais. Sistemas abstratos de peritos ganham um papel exacerbado
em detrimento dos conhecimentos tidos como leigos, gerando riscos e ameacas que
se voltam, refletem sobre a propria modernidade.

Tentativas de controle do mundo e de sua historia através do conhecimento
racional, em substituicdo as crencas religiosas e aos dogmas tradicionais, parecem
nao lograr éxito. Ao contrario, levaram o planeta a uma situacdo de descontrole.
Antes repelidas pela ciéncia, as incertezas hoje sdo constantes e abrangem,
inclusive, a capacidade das ciéncias naturais em formular respostas adequadas para
os problemas globais a que dao origem.

Poder-se-ia questionar o que caracterizaria o0 aumento dos extremos
climaticos e outros fenbmenos naturais (ondas de calor, degelo das calotas polares,
etc.) como riscos artificiais e ndo como riscos externos a atividade humana ou
perigos antigos. Instancias cientificas chaves como o IPCC associam todos esses
fenbmenos a uma série de praticas sociais (producdo com base em insumos fosseis,

usos do solo, desmatamento, etc.).
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A existéncia de mudangas climéaticas induzidas pelo homem, como visto no
Capitulo 1, ndo goza de unanimidade na comunidade cientifica. Como pressuposto
epistemoldgico, parte-se aqui da ideia de que os cientistas congregados no IPCC
possuem razdo ao defender a tese de que elas existem, nos afetam e possuem na
origem praticas sociais (emissfes antropicas).

Isto ndo quer dizer, todavia, que este passo epistemoldgico tenha suprimido
as incertezas sobre as mudancas climaticas. As incertezas sao inerentes a no¢ao de
risco, seja no que se refere a probabilidade de sua ocorréncia ou no que tange a
magnitude dos impactos que os eventos possiveis podem causar.

No caso dos ultimos relatérios do IPCC as incertezas ndo sdo ocultadas. Ao
contrario, o grau de acordo ou de certeza acerca de cada afirmacdo aparece entre
aspas. A sintese do relatério explica como as incertezas séo tratadas em cada parte
dos estudos realizados®*.

Partindo da premissa de que o Painel estd correto (pressuposto
epistemoldgico desta pesquisa), podemos relacionar o aumento da frequéncia e da
intensidade de extremos climaticos ao projeto de modernidade exacerbada, a
radicalizac&o do clima a radicalizacdo do modelo ocidental capitalista.

Tal projeto inclina-se para célculos de risco, mecanismos de seguro e
compensacao, marcados pelo dominio das ciéncias exatas e pela consequente
auséncia de pensamento social. Esse mesmo projeto atribui pouca ou nenhuma
importancia as origens sociais dos riscos e a necessidade de se mudarem os modos
de producéo e consumo.

Contudo, devemos advertir que, neste ponto, o sociologo alemédo esta
preocupado, por exemplo, com as praticas concretas de manipulacédo de agrotoxicos
e seus mecanismos de acumulacdo no ambiente e nos seres humanos, tal como
ocorrem. As relacdes sociais aqui hdo possuem 0s mesmos alcance e sentido das
obras de Marx e de seus seguidores na atualidade.

A perda do pensamento social conduz ao que Ulrich Beck conceitua como
sociedade de risco, com a presenca destes e de ameacas em destaque na pauta
politica. Nesse contexto, por exemplo, as mudancas climaticas poderiam motivar

cambios paradigmaticos em nossas relacdes de producdo e consumo.

619 Climate Change 2007: Synthesis Report. Cambridge: Cambridge University Press, 2007. Disponivel em

<www.ipcc.ch>. Acesso em 13/03/2008.
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No entanto, seria mais correto asseverar que o mundo ainda se encontra no
gue o autor alemao define como primeira fase da sociedade de riscos, na qual,
apesar da existéncia de riscos oriundos dos paradigmas modernos, a sociedade
continua a agir segundo essas mesmas categorias, tendo o que se chama de “mais
do mesmo”.

De um lado a ocorréncia de riscos e ameacas parece incontestavel.
Produzidos por diversas atividades ao redor do globo (ex: plantas nucleares,
industriais, guerras, etc.) alcancam dimens@es globais e afetam a todos. H& outras
ameacas como a perda acelerada de biodiversidade, a producéo e a disposi¢cao dos
residuos gerados em quantidades cada vez maiores, a contamina¢ao do solo e dos
recursos hidricos, etc.

Por outro, da obra de Ulrich Beck, depreende-se que as condi¢bes para o
autoquestionamento da sociedade industrial ndo se restringem a ocorréncia de
riscos incontrolaveis - muitas vezes invisiveis. Faz-se mister existir um conhecimento
social compartilhado e uma base material sobre a qual as questdes de distribuicéo
de bens tenham proporcdes menos drasticas, possibilitando que a sociedade, como
um todo, volte sua atencdo de maneira qualificada para a questdo ambiental, ainda
tida como secundéaria em relacdo aquelas. Isto porque riscos ecologicos e disputas
por bens sociais, embora comunicaveis, constituem categorias especificas de duas
“‘modernidades” totalmente distintas.

H4a, ainda, que existir meios pelos quais as pessoas afetadas por riscos
possam interagir de forma participativa em sua avaliacdo e gestdo. Ou seja, 0s
riscos devem entrar na pauta politica e efetivamente, gerar mudancas de paradigma
na sociedade.

Ausentes esses complementos essenciais, ndo se estaria diante da
sociedade de risco, mas, ao contrario, de uma sociedade em risco, em perigo. Os
riscos ‘crescem’ por dentro de estruturas que os legalizam e atingem principalmente
grupos sociais excluidos raramente capazes de percebé-los, de se mobilizarem e
conseguirem que estes sejam devidamente considerados pelo Estado ou pela
sociedade internacional.

Tao importante quanto o conhecimento e o gerenciamento dos riscos € o
conhecimento e o gerenciamento das vulnerabilidades especificas de determinada

populacdo em determinados tempo e espaco.
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Como visto no Capitulo 1, tragédias climaticas ndo ocorrem apenas em razéo
de chuvas com intensidade acima da média, mas, sobretudo, da conjugacao desse
evento natural (hoje intensificado por emissdes antrépicas de GEE) com fatores de
vulnerabilidade das populagbes locais atingidas e dos 6rgaos e entes do Poder
Publico responsaveis pelas acdes que deveriam diminuir ou eliminar tais fatores.

Se a definicdo dos riscos parece estar sujeita a um dominio metddico das
ciéncias naturais, a definicdo complexa da vulnerabilidade pressupde a logica
empirica e a social, ou seja, a analise de aspectos relativos as populacdes afetadas
(grau de necessidades basicas, exclusdo, conhecimento partilhado, organizacéo
politica, etc.) e das instituicbes gestoras, que podem ser omissas justamente nos
locais aonde se encontram essas coletividades.

Procurando conciliar os diversos conceitos de vulnerabilidade, risco e
adaptacdo, podemos chegar a conclusdo de que o conceito de vulnerabilidade —
usado aqui em sentido lato - € uma ferramenta analitica mais ampla que as
tradicionais avaliacdes de risco na medida em que analisa a possibilidade de um
evento futuro ndo desejado de maneira contextualizada, incluindo aspectos
ecossistémicos/ambientais (sensibilidade ou vulnerabilidade no sentido biofisico) e
sociais como densidade populacional, existéncia de equipamentos publicos e
instituicbes de socorro no caso de emergéncias (adaptacdo ou vulnerabilidade no
sentido social).

A teoria da sociedade de risco surge a partir de um diagndstico definido com
exatidao por Ulrich Beck em suas primeiras obras: a Alemanha na década de 1980.
Nestes primeiros escritos, tal sociedade apenas se realiza plenamente com a
introducdo dos riscos na pauta politica. O préprio autor da teoria reconhece, neste
periodo inicial, que o alcance da teoria estaria provavelmente restrito aos paises
desenvolvidos.

Posteriormente, provavelmente em razdo do reconhecimento de problemas
ambientais de escala mundial, Beck passou a defender que estariamos diante de
uma sociedade de risco global.

A construcdo e a percepcdo dos riscos climaticos exigem um conhecimento
comum compartilhado (ndo apenas perito, mas leigo, plural) e patamares minimos
democréticos de igualdade social. Essas condi¢cbes ndo parecem se encontrar

plenamente configuradas na modernidade periférica.
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Desta maneira, riscos, ameacas, alarmes da midia e da sociedade civil
organizada nao se transformam em vetores de mudanca e questionamento
significativos, havendo uma enorme distancia entre as institucionalidades tal como
previstas genericamente e suas praticas concretas.

Por exemplo, nem os riscos de agravamento de extremos climéticos, nem os
compromissos climéaticos assumidos pelo Brasil, nem os cotidianos episodios
tragicos envolvendo chuvas, encostas e populacbes de baixa renda, nada disso
parece ter sido levado em conta pelos parlamentares que aprovaram por grande
maioria as alteracdes na legislagdo ambiental e revogaram o Codigo Florestal de
1965.

E mesmo uma analise superficial da situacdo dos paises considerados
desenvolvidos poderia nos levar a questionar se na “modernidade atual” a
distribuicdo de bens sociais realmente perde sua importancia e lugar central para a
divisdo de riscos e ameacas, prevista por Beck.

Supostamente superada nos paises capitalistas ocidentais durante a década
de 1980, a antiga e simples modernidade parece estar retornando para o centro da
agenda politica mundial. Uma séria crise econdmica, com fortes indices de
desemprego, assola tanto o bloco da Uni&o Europeia®® quanto os Estados Unidos.

No bloco do antigo continente, até paises considerados desenvolvidos como
Itélia, Espanha e Franca, tem enfrentado greves e manifestacdes de massa contra o
desemprego, especialmente entre o0s jovens, cortes de orcamento publico e medidas
de “arrocho fiscal e salarial”.

Recente relatério da ONU coloca a crise da divida publica da Unido Europeia
como maior risco a economia mundial. O desemprego, simultaneamente causa e

efeito da ndo recuperacdo das economias, esta hoje, em niveis mais altos do que

620 segundo matéria publicada no Jornal Folha de S&o Paulo, “o desemprego na zona do euro e no conjunto da
Unido Europeia bateu um novo recorde historico, impulsionado pelas taxas na Espanha, segundo relat6rio do
Escrit6rio Estatistico Europeu (Eurostat), divulgado nesta segunda-feira. As taxas nos 17 paises da moeda Unica
subiram para 11,4% em agosto, enquanto nos 27 paises da UE ficou em 10,5%. O numero para o bloco é igual
ao de julho. Em relagdo ao ano passado, o desemprego aumentou 1,2 ponto percentual nos 17 e 0,8 ponto nos
27 paises, de 10,2% e 9,7%, respectivamente. Este é o 16° més consecutivo no qual o desemprego supera 10%
da populagéo ativa no bloco, integrado por 17 paises. Os nimeros foram impulsionados pelo mau desempenho
da Espanha, o pais com maior nimero de desempregados do bloco, que chegou a um ndmero de 25,1%. Em
nameros absolutos, a falta de postos de trabalho afetava em agosto cerca de 25,5 milhdes de pessoas na UE, e
delas 18,2 milhdes pertenciam aos paises que formam a zona do euro” (Desemprego na Unido Europeia bate
novo recorde histérico em agosto. Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/mundo/1161955-desemprego-na-
uniao-europeia-bate-novo-recorde-historico-em-agosto.shtml. Acesso em 03 nov 2012.
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em 2007 (ano marcado por outra profunda crise econdmica mundial) nas principais
economias do mundo, com excec&o de trés paises: Brasil, China e Alemanha®?.

Se algumas premissas da teoria da sociedade de risco parecem frageis,
impossibilitando sua generalizacdo em nivel global, também a categoria central para
Beck, o risco, sofre criticas por ndo ser capaz de distinguir o momento atual como
especifico ou diferente.

Para a corrente marxiana, a producao de riscos crescentes € inerente a légica
de acumulacéo ilimitada do modo de producéo capitalista, que, nas obras de Beck e
Giddens, ndo ganha destaque como marco da sociedade que teorizam.

Neste ponto, parece oportuno revisitar os escritos de Marx e Engels. Ao
contrario do que muitos sustentam, o método historico dialético materialista e
algumas categorias do pensamento marxiano possuem utilidade analitica para
analise dos riscos.

A presente pesquisa demonstra, ainda, um aspecto pouco presente na obra
de Ulrich Beck e Anthony Giddens. Embora reconhegcam que riscos e cenarios
naturais ou da primeira modernidade continuem (até porque, seria dificil nega-lo),
ambos enfatizam uma divisdo entre dois periodos, atribuindo ao atual (a
modernidade reflexiva) papel de destaque para os riscos sem limites de tempo,
espaco e seguridade, artificiais.

Ocorre que casos como o da cidade de Teresopolis evidenciam que 0s riscos
considerados “naturais” ainda possuem grande importancia, justamente por nao
serem corretamente geridos pelo Poder Publico.

A historia do Estado do Rio de Janeiro e dos municipios da Regido Serrana
traz varios exemplos de tragédias decorrentes de chuvas intensas. Nem por isso, até
o momento, o Poder Publico consegue evitar que elas ocorram periodicamente,
sempre com grandes prejuizos materiais e com a morte de pessoas.

Neste ponto, a modernidade periférica parece inapta a lidar com os riscos
naturais. O que para paises desenvolvidos seria naturalmente controlado e
ameacado tdo somente agora diante das mudancas no clima e seus impactos na
intensificacdo e maior periodicidade de extremos climaticos, para certas cidades e

certos paises sempre foi e continua a ser um grave problema.

621 Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU). World Economic Situation and Prospects 2012. Update as of mid-

2012. Disponivel em http://www.un.org/en/development/desa/policy/wesp/wesp_archive/2012wespupdate.pdf.
Acesso em 03 nov 2012.
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A modernidade periférica, portanto, demonstra sérias vulnerabilidades
institucionais, que, em determinados lugares, interagem com outros de natureza
populacional e biofisicas. O conceito de vulnerabilidade ndo aparece nas obras de
Giddens e Beck, ambas dotadas de perspectiva aplicavel com certa precisdo apenas
aos paises desenvolvidos.

O exemplo de Teresoépolis também demonstra como riscos da primeira e da
segunda modernidade, naturais e artificiais, possuem sinergia destruidora,
especialmente nos paises do capitalismo periférico. Os desastres naturais e seus
riscos associados ndo sdo superados, mas, ao contrario, intensificados em razéo
das mudancas no clima, risco artificial de grandes propor¢des (Giddens) ou ameaca
(Beck).

Feitas todas essas criticas e ressalvas, ndo se pode negar, entretanto, a
importancia da teoria defendida por Beck, uma vez que trabalha com um cenario
presente de producéo de riscos (ainda que desconectado de variaveis econdémicas e
historicas), voltando-se para o futuro, para o possivel efeito que a modernidade pode
causar sobre si propria.

N&o por acaso a teoria tem sua utilidade e € empregada por grande parte
daqueles que estudam questfes ambientais nos campos da sociologia e do direito

(mesmo que, por vezes, de forma acritica).

5.2 Grupos de interesse ou Partidos: a Bancada Ruralista e o Direito

como superestrutura

Os debates parlamentares envolvendo o PL 1.876/1999 (Capitulo 2) e a
analise de varios dispositivos da Lei 12.651/2012 relativos ao regime das areas de
preservacdo permanente, especialmente daquelas em areas rurais consideradas
consolidadas (Capitulo 3), revelam que a revogacédo do Cédigo Florestal de 1965 e a
edicdo de lei que o substituira tiveram razfes politicas e intencdes que seriam
compartilhadas por varios grupos ou partidos politicos, seja na Camara dos
Deputados, seja no Senado.

Afirma Guilherme José Purvin de Figueiredo, ao comentar a revogacédo do

diploma florestal de 1965:
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O Cadigo Florestal resistiu até 2012 as investidas da elite ruralista que desde a
época da colonizacdo domina o pais com sua ideologia reacionaria e violenta.
Durante 47 anos, a Lei 4.771/1965 seguiu uma trajetoria paradoxalmente diversa
daquela trilhada pela pelos textos legislativos reguladores de outras disciplinas
juridicas, como, por exemplo, de Direito Civil. De fato, a cada dia o Cédigo de 1965
adquiria maior atualidade e relevancia para a protegcdo dos rarissimos
remanescentes dos ecossistemas expressamente no art. 225, 8§ 4°, da Constitui¢cdo
Federal, a saber, a Floresta Amazbnica, a Mata Atlantica e o Pantanal
Matogrossense, até que, por conta de uma ampla concentragdo entre
representantes de diversos interesses econdmicos os mais diversos (dos setores
pecuarista, da sojicultura e da carcinocultura, sucroalcooleiro, da indUstria de papel e
celulose e até da construcao civil) e de uma gigante omissdo do Poder Executivo
Federal, foi ele revogado pela Lei 12.651/2012.

[-]

Foi, todavia, ao longo do periodo de 2010 a 2012 que as tensfes atingiram um
apice, em razdo da cruzada empreendida pelos deputados Aldo Rebelo, Moacyr
Micheletto, Paulo Piau e tantos outros em defesa do setor ruralista®*.

‘pbancada ruralista® aparece em varios diadlogos e

pronunciamentos registrados durante o processo legislativo. Eis a posicdo do
deputado Ivan Valente (PSOL):

A reforma do Cdédigo Florestal e da legislacdo ambiental é coordenada pela
Bancada Ruralista, que é suprapartidaria e tem representacao nas bancadas do
governo e da oposicéo da direita, com o objetivo de revogacéo do Caodigo Florestal e
de outras legislacdes ambientais e sociais relacionadas, processo que buscaremos
sintetizar e evitar através deste relatério paralelo.

A Bancada Ruralista é homogeneizada por um grupo de grandes produtores
gue sdo os mesmos parlamentares contrarios a aprovacdo da PEC 438/01 de
combate ao trabalho escravo e sdo responsaveis por conflitos fundiarios e a
violéncia no campo. O modelo primario de exportagdes, baseado no grande
latifundio, na grilagem de terras, no desrespeito dos direitos trabalhistas e na
degradacdo ambiental representa o cerne dos interesses que a Bancada Ruralista
defende no Congresso Nacional. Apesar de representar os interesses dos
grandes produtores e exportadores de commodities, o setor ruralista fala
indevidamente em nome dos pequenos produtores®?®. (Grifo nosso)

Recentemente publicada, a obra Partido da Terra traca um perfil econémico

dos politicos no Brasil. Realizada com base nas declaracbes de bens dos

representantes do povo, demonstra que boa parte dos Deputados e Senadores

possuem grandes extensdes de terra.

Por exemplo,

973ha por Senador

a média de hectares de terra no Congresso Nacional é de

e de 296ha por Deputado, considerando apenas os dados

disponiveis na plataforma do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Entre os membros da

622

dos Tribunais, 2012, p. 320.
623

FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 52 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista

VALENTE, Ivan. Voto em Separado [ao Relatério da Comissdo Mista sobre o Projeto de Lei 1.876/1999].

Diario da Camara dos Deputados de 17 de agosto de 2010, p. 37.280. Brasilia: 2010. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.
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Comissdo de Agricultura do Senado, a média chega a incriveis 3.500ha por

senador®?,

Deputados e senadores multados pelo IBAMA participaram diretamente das
decisbes sobre mudancas no Cadigo Florestal Brasileiro. A votagdo da nova lei foi
um dos principais temas do Congresso em 2011 e 2012, e os deputados aprovaram
a nova lei, com apenas alguns vetos da presidente Dilma Rousseff. Mas a Lei
reformulada logo foi batizada de “Cédigo Ruralista”.

[--]

A votacdo foi uma derrota do governo Dilma e mais uma demonstracéo de
forca dos ruralistas. Cabe observar, alias, que a movimentacdo maior contra o
Cddigo, por governistas, ocorreu somente na votacdo de 2012 — depois que ja
estava pavimentado o caminho para os ruralistas. Praticamente se chorou o leite
derramado. O para ficar bem na foto®%.

Vale lembrar que a conclusdo desse processo legislativo se deu as vésperas
da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20),
sediada no Brasil, na cidade do Rio de Janeiro. Se os resultados da conferéncia
podem ser classificados como timidos avancos, aqueles relativos a alteracdo da
legislagdo florestal brasileira devem ser percebidos como enormes e
inconstitucionais retrocessos.

Alceu Luis Castilho, em sua pesquisa, demonstra que a existéncia de politicos

com grandes extensdes de terra perfila partidos de todas as tendéncias politicas:

No caso dos deputados e senadores, igualmente quatro partidos somam dois
tercos do total de hectares declarados pelos politicos: PMDB, PR, DEM e PSDB.
Aqui o PSDB pode ser trocado pelo PDT, com quantidade similar.

Ou seja, além da entrada do DEM e do PDT nesse grupo seleto, temos, no
caso dos parlamentares, a manutencdo de um trio de partidos que concentram
politicos brasileiros com ter4: PMDB, PSDB e PR.

[.]

Excec¢bes a regra sdo apenas o PC do B e 0 PSOL — mesmo o PV tem |4 seus
proprietérios. Com uma ressalva importante para o PC do B, uma dissidéncia do
Partido Comunista.

Esse é o deputado federal Aldo Rebelo (SP), relator do Cddigo Florestal e
aliado dos ruralistas®®.

Mas ndo é apenas a agricultura que se dedicam nossos parlamentares. A
pecuaria também é atividade corrente entre eles, e, mesmo 0Ss numeros

subestimados das declaracfes oficiais ilustram os interesses particulares em jogo.

O rebanho declarado por politicos brasileiros eleitos em 2008 e 2010 é de
cerca de 500 mil cabecas. Mas esse niumero esta longe de refletir a realidade: o

624 CASTILHO, Alceu Luis. Partido da Terra: como os politicos conquistam o territério brasileiro. Sao

Paulo: Contexto, 2012, p. 22.

6% |dem. Ibidem., p. 129; 132. A obra cita 12 parlamentares que participaram das votacdes e que tinham néo

apenas multas, mas obras embargadas pelo IBAMA, fosse por supressao nao autorizada (desmatamento) de
Reserva Legal Florestal ou de areas de preservacéo permanente (Idem. Ibidem., p.129-132).

6% 1dem. Ibidem., p. 104;105.
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gado é um dos itens mais distorcidos nas declaracdes entregues a Justica
Eleitoral. Por um lado, seu nimero é subestimado — muitos politicos simplesmente
ndo declaram os bichos. Em outras situac¢des, politicos invocam gado-fantasma para
lavar dinheiro.

[-]

Claro que ndo somente os que se declaram pecuaristas que possuem gado.
Ha proprietarios de terra e gado com profissGes diversas. Como saber se esses
proprietarios de terra omitiram a posse de gado? Muito dificil, evidentemente. Mas
alguns deles, nas descrices de suas propriedades, relataram milhares de hectares
de terra em “pastagens”, igualmente sem que nenhuma rés tenha sido registrada.

[--]

E h& ainda mais gado na mao dos politicos. Assim como no caso das terras,
uma quantidade expressiva de cabecas (mas ndo mensuravel) estd embutida em
suas empresas — sem, portanto, especificagcdo na Justica Eleitoral. Varios desses
politicos ganham dinheiro de forma mais elaborada, ndo apenas vendendo as
cabecas para abate.

[--]

Se a ocupacéo do territério brasileiro por politicos tem na pecuaria um de
seus principais vetores, 0 mesmo se pode dizer da ocupacdo das fronteiras
agricolas: boa parte das 205 milh6es de cabecas de gado bovino no pais esta
nos estados que compdem a Amazonia Legal.

Desse total, 40 milhdes estdo na Regido Norte. Como ja vimos na primeira
parte do livro, as terras de politicos brasileiros seguem essa mesma légica, de
rumar para o Oeste e para o Norte.

O desmatamento do Cerrado de da Amazbnia, segundo cientistas e
organizagBes ambientalistas, tem na pecuéaria um de seus principais vildes. Dados
do Ministério do Meio Ambiente mostram que 70 milhdes de bovinos pastam em
areas que, um dia, ja foram floresta amazonica. O IBGE estima entre 60 milhdes e
70 milhdes de hectares de pastagens na regido.

Esse estilo extensivo — e predador- € menos determinante na roda da
economia nacional do que se imagina: em 2010, em queda percentual, a
pecuaria representava 6,6% do PIB Brasileiro.

O pais tem mais bois do que seres humanos: sdo 203 milhGes ao todo. Para
ambientalistas, trata-se de um desastre: o gado bovino esta longe de ser definido
como ambientalmente correto. Pior do que os gases expelidos pelos animais
(corresponsaveis pelo efeito estufa, diante do alto indice de emissdo de metano) é a
ocupacéo progressiva do territério brasileiro pelo gado — movida a desmatamento®?’.
(Grifo nosso)

H4, ainda, registros de parlamentares que atuam no ramo madeireiro:

Muitos politicos brasileiro sdo também madeireiros. Pela base de dados do
TSE registramos — em levantamento inédito — pelo menos 69 madeireiras e
serrarias, entre os bens dos eleitos em 2008 e 2010. Alguns desses politicos foram
presos pela Policia Federal por crime ambiental. Algumas empresas — no Pard, por
exemplo — séo ilegais.

[.]

Nem sempre a empresa traz, em sua razdo social, palavras-chave como
“‘madeireira”, “madeiras” ou “serrarias”. O que significa que a lista de politicos
madeireiros pode ser bem maior®%.

Examinando os dados apresentados por Castilho, chegamos a conta de 4

parlamentares proprietarios de madeireiras e serrarias, eleitos em 2008 e em 2010,
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CASTILHO, Alceu Luis. Partido da Terra: como os politicos conquistam o territdrio brasileiro. S&o

Paulo: Contexto, 2012, p.92; 93-94; 97; 98-99.
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Idem. Ibidem., p. 157;160.
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ou seja, com mandato em vigor na reta final das discussbes que levaram a
revogacdo do Codigo Florestal de 1965°%°.

Perceba-se que o tratamento diferenciado para os chamados “pequenos
produtores” € visivel e cristalino no texto da Lei 12.651/2012, incluidas as alteracdes
processadas pela Lei 12.727/2012 (conversao em Lei da MP 571).

Isto fica claro, principalmente, nos conceitos de &rea rural consolidada,
pequena propriedade e no regime considerado transitorio, em que existem varios
limitadores — evidentemente inconstitucionais — da obrigacdo de recomposicado de
areas de preservacdo permanente desmatadas em desacordo com o Codigo de
1965, com a Lei de Crimes Ambientais e com o Decreto 6.514, de 22 de julho de
2008 (vide o Capitulo 3).

Ao discursar na tribuna, solicitando que os debates para a aprovagéo da nova
lei florestal fossem precedidos do conhecimento do texto em questdo, o deputado

Alfredo Sirkis fez a seguinte afirmacao:

Agqueles que esperam se beneficiar de uma anistia, porque tém autuagées nos
6rgdos ambientais — sdo 15 aqui dentro, inclusive o orador que me precedeu, e trés
no Senado — ndo vao se esconder atras da agricultura familiar, ndo vao se esconder
atrés dos pequenos produtores rurais, ndo vao criar aqui fantasmas. A questdo da
agricultura familiar, a questdo dos pequenos produtores rurais esta plenamente
contemplada na Qroposta gue os ambientalistas apresentaram a Casa Civil neste
final de semana®®.

Afinal, considerando que a Lei 12.651/2012 equipara no paragrafo unico do
artigo 39, para fins dos privilégios dados, pequenas propriedades rurais aquelas com
até 4 moddulos fiscais, seria possivel que uma mesma pessoa tivesse varias
propriedades com esse tamanho e fosse beneficiado como pequeno, mesmo sendo
grande produtor. Vale lembrar que o mddulo fiscal € um conceito extremamente
elastico e incoerente para afericdo de qualquer critério ambiental, alcancando em
alguns municipios a casa dos 100 hectares (vide Capitulo 3).

A chamada bancada ruralista teve, ao longo da parte final do processo de
legislativo que retirou o Cédigo de 1965 de nosso ordenamento juridico, a lideranca
do Deputado Aldo Rebelo.

629 |dem. Ibidem., p. 158-159.

630 SIRKIS, Alfredo. [Discurso sobre o PL 1.876]. Diario da Camara dos Deputados de 12 de maio de 2011, p.
23.329. Brasilia: 2011. Disponivel em:
<http:/fimagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO5MAI2011.pdf#page=287>. Acesso em 29 nov 2011.
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Este deputado foi responsavel pela relatoria de um documento que ficou
conhecido como “Relatério Aldo Rebelo” e que traduz de forma inequivoca os
interesses desse “movimento suprapartidario”. Seu texto apoia-se em algumas
analises que poderiamos chamar de parciais ou particulares, envolvendo algumas
teorias e doutrinas vistas na segunda parte desta pesquisa (Capitulos 3 e 4).

Sobre a obra do jurista Osny Duarte Pereira, o deputado Aldo Rebelo, em
parecer de 2010, favoravel ao PL1.876/1999, faz o seguinte comentario:

O desembargador era um estudioso das questBes nacionais e, antes de
integrar a Comissdo que preparou o Codigo Florestal a partir de 1961, ja publicara
em 1950 um vasto estudo sobre a legislacdo florestal no mundo e no Brasil,
intitulado Direito Florestal Brasileiro. Relatou minuciosamente as preocupacfes com
as florestas ao longo de nossa histéria, desde os tempos do Brasil colénia, nas
ordenagbes do Reino. Reuniu o que havia de contemporéneo nas leis florestais de
dezenas de paises, e foi buscar com o mesmo espirito investigativo as normas
legais existentes em cada estado brasileiro. E importante notar a epigrafe do
trabalho de Osny Duarte Pereira, revelando o universo de suas preocupagdes
ecologicas e econémicas, quase uma dedicatéria, quase uma adverténcia: "Este
livro visa mostrar o direito de nossas florestas, para que nunca se extingam as
serrarias do Brasil”®®.

Como sabido, a obra o Direito Florestal Brasileiro, de Osny Duarte Pereira,
consiste num ensaio, realizado a pedido do extinto Instituto do Pinho, 6rgao que, a
época, regulava a extracdo e o comércio de madeira para os mais diversos fins, no
tempo em que a grande maioria dos bens de consumo produzidos no pais e no
mundo eram compostos por este insumo de origem florestal.

Ocorre que os produtores de madeira, preocupados em garantir a
continuidade e perenidade deste recurso, “para que nunca se extingam as serrarias
do Brasil”, diga-se, sem grandes motivacdes ecoldgicas, opunham-se frontalmente a
forma como os agricultores brasileiros produziam (ou quicd ainda produzem),
desgastando o solo com técnicas entéo ja consideradas primitivas e insustentaveis.

Veja-se 0 seguinte trecho da introducdo da obra Direito Florestal Brasileiro,

livro publicado em 1950:

O estudo da histdria revela que, uniformemente, em todos os quadrantes do
globo, os povos somente se preocuparam com as florestas depois que comecaram a
sentir os efeitos de sua falta — feitos climaticos, efeitos na agricultura, efeitos no
desaparecimento da matéria prima, para as necessidades industriais.

O Brasil ndo escapou a este postulado. Como na Europa, na Africa e na Asia,
cortamos impiedosamente toda a superficie florestal da orla maritima, substituindo

631 REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. Parecer aprovado pela Comisséo de Agricultura, Pecuéria,

Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
agosto de 2010, p. 36911. Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011.
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as matas pela producdo agricola, em escala gigantesca. Nao houve até hoje
preocupacdo em repor, no solo esgotado, adubos, que compensar as substancias
dele retiradas. Sempre que as terras enfraquecem, a ponto de se tornar
antieconémica a lavoura, sdo abandonadas e os agricultores demandam novas
regidoes, mais para dentro do pais. As cidades litoraneas, antes vivendo
daquela atividade, param. As receitas diminuem e elas passam a viver da sua
historia. No interior, entretanto, cidades importantes sdo improvisadas de um ano
para outro, com a vinda de agricultores que abandonam o litoral. As florestas séo
derrubadas, aproveitam-se algumas arvores para fins industriais e o resto é
entregue ao fogo, para limpeza do terreno, onde novas lavouras surgem
cobrindo vales e montanhas, numa superficie que excede o alcance da vista.
Fotografias magnificas sao feitas e publicadas nas principais revistas como se
isso fosse trabalho glorioso, os autores dessas facanhas sdo apresentados
como homens geniais pelas autoridades, e a Nagdo perdeu mais algumas
centenas de quildmetros quadrados de seu territdrio Gtil, com o abandono do
solo litorAneo e com a supressdo de mais tantas outras centenas de
quildmetros quadrados de sua area florestal. Os produtos para chegar aos
centros de consumo terdo que se tornar mais caros, porque maior distancia
terdo que percorrer, consumindo gasolina, lenha, carvdo e as respectivas
maquinas em escala cada vez maior. Segundo a mentalidade dominante,
homens que por este modo fabricam desertos e aceleram o desaparecimento
do Brasil sdo hoje havidos como cidaddos eméritos®®?. (Grifo nosso)

Embora consagrasse uma visdo utilitarista, em consonancia com a que

prevalecia a época e no texto do primeiro Codigo Florestal, de 1934, a obra de Osny

Duarte Pereira era clara e direta quanto a necessidade de preservacao das florestas

protetoras, instituto que antecedeu as areas de preservacao permanente. E tal

protecdo deveria ocorrer, frise-se, para o0 bem dos préprios agricultores e da

producédo de alimentos.

Apés distinguir entre as previsbes do Coédigo de 1934 de matas

evidentemente protetoras (antecessoras das APP pelo simples efeito da lei) e

aquelas sem este atributo (que dependeriam de declaracdo por ato do Poder

Pudblico), Osny Duarte Pereira destaca seguinte:

A primeiras, visiveis por si mesmas, pela sua localizac@o nas nascentes, nas
margens dos cursos dagua, nas encostas de montanhas, ao longo das estradas
juntos a povoados e cidades, independem de ato do Poder Publico para serem
respeitadas e mantidas. Sua conservacdo ndo € apenas por interesse publico,
mas por interesse direto e imediato do préprio dono. Assim como ninguém
escava o terreno dos alicerces de sua casa, porque poderd comprometer a
seguranca da mesma, do mesmo modo ninguém arranca as arvores das
nascentes, das margens dos rios, nas encostas das montanhas, ao longo das
estradas, porque podera vir a ficar sem agua, sujeito a inundagdes, sem vias
de comunicacao, pelas barreiras e outros males conhecidamente resultantes
de tal insensatez.

As arvores nesses lugares estdo para as respectivas terras, como 0
vestuério esta para o corpo humano. Proibindo a devastacéo, o Estado nada
mais faz do que auxiliar o préprio particular a bem administrar seus bens
individuais, abrindo-lhe os olhos contra o0os danos que poderia
inadvertidamente cometer contra si mesmo. (Grifo nosso).
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Observa-se, dai, que a obra elogiada no “Relatério Aldo Rebelo” posicionaria-
se, ao que tudo indica, de forma nitidamente contraria ao modelo de legislacdo que
viria a ser aprovado pela Lei 12.651/2012.

No aludido relatério, os debates entre ruralistas e ambientalistas sdo expostos

como auténtica conspiracdo internacional, fazendo-se mencdo ao debate

3

envolvendo os limites®®® ao crescimento econdmico, ocorrido na conferéncia de

1972°%* e ja superado no seio das Nagdes Unidas. Vejam-se os trechos abaixo:

O presente relatério pretende demonstrar que as escolhas morais e ideolégicas
no debate contemporédneo sobre a natureza e o meio ambiente revelam, na
verdade, os interesses concretos das nagdes ricas e desenvolvidas e de suas
classes dominantes na apropriacdo dos bens naturais j4 escassos em seus
dominios, mas ainda abundantes entre as nagdes subdesenvolvidas ou em
processo de desenvolvimento. Da mesma maneira, a polémica confronta a
agricultura subsidiada dos ricos vis-a-vis a agricultura cada vez mais
competitiva de paises como o Brasil.

[-]

A antropofobia descarta como irrelevante a situacdo de milhdes de seres
humanos em condi¢des abjetas de existéncia material e espiritual. Milhdes que ndo
dispdem da seguranga do p&o de cada dia, das condicdes minimas de higiene e
saude, do acesso a educagdo e a seguranga individual e coletiva, do conforto da
familia e dos amigos, da protecdo do Estado nacional ou da liberdade politica e
religiosa. Nada disso sensibiliza os adversarios do antropocentrismo. Que os pobres
deixem de nascer, deixem a natureza em paz, é o credo basico que professam.

[-]

O ambientalismo funcionou como rota de fuga do conflito ideolégico entre o
capitalismo e o socialismo. Os desiludidos de ambas as ideologias vislumbraram no

833 0 parecer do deputado Aldo Rebelo assim se refere ao relatério que da nome a teoria: “O Clube de Roma,

grupo de pessoas ilustres fundado em 1968 para debater assuntos relacionados com a economia internacional e,
sobretudo, com o meio ambiente, € um exemplo de como as ideias malthusianas permanecem vivas. Em 1972,
este grupo contratou uma equipe do Massachusetts Institute of Technology (MIT), uma das mais prestigiadas
universidades do mundo, para produzir um relatério sobre os limites do crescimento. O livro vendeu mais de 30
milhdes de cépias, em 30 idiomas, e se tornou a obra sobre o meio ambiente mais vendida da histéria. Em sua
principal concluséo, o relatério apontava que a Terra ndo suportaria mais a pressdo sobre 0s recursos naturais e
energéticos e o aumento da poluicéo” (ob.cit., p. 36922).

534 Ressalta o doutrinador Geraldo Euldlio do Nascimento e Silva (SILVA, Geraldo Eulalio do Nascimento Silva.

Direito Ambiental Internacional. Rio de Janeiro: THEX, 1995, p. 26) que “coube ao Conselho Econémico e
Social, (ECOSOC) a iniciativa de convocar uma Conferéncia com o objetivo de evitar a degradac¢éo do meio
ambiente. A ideia contou com a aprovacao da Assembleia Geral em dezembro de 1968, quando se decidiu a sua
realizacdo em 1972. Foi tracada uma série de instru¢des a serem cumpridas pelo Secretério Geral, no sentido de
gue consultasse os Estados membros, as organizacdes governamentais e ndo governamentais. O ECOSOC
recomendou que a Conferéncia ndo deveria “se envolver em discussdes sobre temas de cunho restrito, mas
visar a tépicos mais amplos de interesse geral da humanidade”. Nesta Conferéncia houve o conflito entre duas
teorias: a do crescimento zero e a do crescimento a qualquer custo. A primeira teoria consolidou-se numa
interpretacdo equivocada do estudo chamado Limts Of Growth. Feito pelo Masachusetts Institute of Tecnology,
que via neste a recomendacéo de paralisacdo do crescimento mundial. O estudo previa a paralisa¢édo do
crescimento em algumas regides e ndo em todos os lugares do mundo. Ja os paises em desenvolvimento
defendiam o crescimento a qualquer custo. Por esta corrente, adotada inclusive pelo Brasil, ndo poderiam esses
paises ser impedidos de crescer economicamente com vistas a poupar o meio ambiente, uma vez que, até
aquele momento, pouco ou nada tinham contribuido com os desequilibrios naturais. Segundo Marcelo Varella,
(Direito Internacional Econémico Ambiental. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 23), o estudo “teve impactos
significativos sobre o estabelecimento do Direito internacional do meio ambiente, durantes seus primeiros
passos”. Ao final, a teoria do crescimento zero fora rejeitada. Ratificou-se o principio basilar da soberania dos
povos, declarando-se que “os Estados tém o Direito soberano de explorar seus proprios recursos, de acordo com
sua politica ambiental, e a responsabilidade de assegurar que as atividades levadas a efeito, dentro de sua
jurisdicdo ou sob seu controle, ndo prejudiquem o meio ambiente de outros Estados ou de zonas situadas fora
dos limites da jurisdicdo nacional” (Declaragao de Estocolmo sobre Meio Ambiente, principio n°. 21).
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ambientalismo um espaco a partir do qual poderiam reorganizar suas crencas e seus
projetos de vida e se juntar a tantos outros que por razfes diferentes fizeram da
bandeira verde um novo modo ou meio de vida. Ao ecologismo ideoldgico, juntou-se
o profissional e empreendedorista. Consultorias concedidas por ONGs que
contratam e sdo contratadas, recebem financiamento interno e externo, publico e
privado, funcionam dirigidas por executivos Erofissionais que j& representam
atividade nada desprezivel no setor de servi(;os63 . (Grifo nosso)

O movimento ambientalista é colocado sob a perspectiva da retomada da

teoria malthusiana®® e analisado a partir de escristos de Karl Marx, Engels e John

Bellamy Foster. Essa logica de limitacdo ao crescimento estaria hoje sendo

retomada por meio da teoria do agquecimento global e das mudancas climaticas:

O que as nacles ricas propdem, de acordo com a mesma pregacdo de
dois séculos atras do reverendo Malthus, é limitar o acesso dos paises pobres
aos mesmos padrdes de consumo. A grande preocupagéo ndo € o nivel atual de
consumo dos ricos, mas o possivel impacto de se estender esse modelo as nagdes
em desenvolvimento, que sdo vistas como ‘reservas” para a manutengédo daquele
padrédo de consumo. O que os alarma, portanto, ndo é o seu préprio padrao de vida,
baseado no consumo conspicuo e individualista, mas o que aconteceria com o
planeta se cada chinés, africano, indiano ou brasileiro também quiser ter o seu
proprio veiculo e comer 100 gramas de carne por dia. Como ndo pretendem mudar
seus padrBes de vida e de acumulagdo, propdem limitar 0 acesso aos recursos
naturais, acabar com o “almoco gratis”, exatamente quando os pobres se aproximam
da mesa. Os bens naturais devem ser privatizados por meio das taxas de
carbono, mecanismos de desenvolvimento limpo, com uma mensagem clara:
nao ha mais recursos livres, tudo tem dono e, principalmente, um pre¢o. Quem
quiser usar vai ter que pagar, e que os paises pobres paguem com sua eterna
condenacgao a pobreza

[-]

O boi esta presente no Pantanal ha quase trés séculos, criado em pastagem
nativa, sem que se plante um pé de capim, fazendo desse tipo de pecuéria a mais
sustentavel de tantas quantas se praticam no Pais. O Pantanal é o bioma mais
preservado e o boi € o seu bombeiro natural, aparando a macega antes que chegue
0 Sol e esta sirva de combustivel ao incéndio da planicie. O boi pantaneiro viu-se
proscrito pelo improviso de legisladores ignorantes do seu papel ecoldgico e do seu
bioma protegido. Resolveram que o Pantanal é uma imensa area de preservacao
permanente da qual o boi deveria ser banido.

O protecionismo ambiental e o interesse comercial estdo inscritos em cada
capitulo das rodadas de negociacdo da OMC e das a¢bes das ONGs que fixaram
como ponto de tensdo de suas iniciativas a chamada &rea da fronteira agricola e
mineral do Pais. Enquanto o Ministério Publico e os drgdos ambientais
pressionam os pequenos, médios e grandes produtores do Sul e do Sudeste, é
na Amazdnia Legal, na faixa de transicdo entre o Cerrado e o bioma
Amazdnico, que as ONGs e suas campanhas milionérias procuram interditar a
infraestrutura - rodovias, ferrovias, hidrovias, portos - destinada ao
crescimento da agricultura, pecudria e minerago®’ (Grifo nosso)
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REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. Parecer aprovado pela Comisséo de Agricultura, Pecuéria,

Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010. Diario da Camara dos Deputados de 17 de
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Assim definida em homenagem ao pensador que notabilizou, Thomas Robert Malthus, que defendia que a

producdo de alimentos cresceria em progressao aritimétrica (por tanto, menor), ao passo que a populacado
cresceria em progressdo geométrica (portanto, muito maior) o que geraria uma tendéncia de escassez de
alimentos a longo prazo (REBELO, Aldo. Parecer ao PL 1.876/1999. Parecer aprovado pela Comisséo de
Agricultura, Pecuéria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural em 06 de julho de 2010. Diario da Camara dos
Deputados de 17 de agosto de 2010, p. 36921-36922).

837 |dem. Ibidem., p. 36922-36923; 36931.
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Dentro do processo legislativo, um dos deputados que discordaram as
posi¢cdes consagradas no citado relatério foi o deputado Ivan Valente. Seu voto em
separado pela rejeicdo do Substitutivo, traz estudos com modelos possiveis de
crescimento na vigéncia da Lei 4.771/65 e critica ao raciocinio desenvolvido no
relatério feito por Aldo Rebelo, que associa a defesa do meio ambiente como

conspiracao internacional contra a competitividade do agronegicio brasileiro:

A FAO (ONU) projeta um crescimento médio de 40 % da producdo agricula
brasileira no periodo 2010-2019, o dobro do crescimento registrado no periodo
anterior 2007/2009. O custo socioambiental da degradacéo gerado pela agricultura
gue os demais paises ndo tem coragem de assumir é transferido ao ruralismo
brasileiro, que é travistido de “heroi” da produgéo nacional contra um suposto inimigo
externo, segundo o relator, cuja resistencia nacional dar-se-ia com a pata do boi
sobre as entidades ambientalistas. Esse confuso estratagema expressa a crise
de racionalidade do ‘Relatério Aldo Rebelo’. Dentro dessa concepg¢do, a
substituicdo da floresta amazbnica pelo plantio de soja e criagdo de gado, é
plenamente justificavel, mesmo que sirva para o suprimento dos rebanhos
suinos europeus e para o abastecimento dos lares da América do Norte®®.

(Grifo nosso)

Sobre esse ponto, cumpre destacar, inclusive, que a questao das mundancas
climaticas representa um risco de encarecimento de alimentos devido a maior
lucratividade de lavouras destinadas a frabricagdo de biocombustiveis. A
Organizacdo das Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacdo (FAO) destaca
como suposta vantagem dos biocombustiveis a possibilidade de reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa.

Contudo, essa contribuicdo para a questdo climéatica s6 € possivel se a
producéo dos biocombustiveis for feita a partir de praticas sustentaveis e em areas
ja degradadas, sem a substituicdo de florestas®*.

A FAO mostra-se preocupada com os impactos da expanséo das lavouras de

biocombustiveis sobre a disponibilidade de alimentos. Segundo a FAO, num mundo

638 VALENTE, Ivan. Voto em Separado [ao Relatério da Comiss&o Mista sobre o Projeto de Lei 1.876/1999).

Diario da Camara dos Deputados de 17 de agosto de 2010, p. 37.288-37.289. Brasilia: 2010. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011. Sobre este ponto, complementa o deputado, com base nas
teorias do economista Celso Furtado sobre as trocas desiguais entre paises, que, “dessa forma, cai por terra a
tese do deputado Aldo Rebelo, que sustenta que a intensificacdo da producéo rural brasileira destinada ao
mercado externo seria instrumento de afirmacgéo da soberania nacional contra interesses estrangeiros. Na
verdade o processo correspondente com a realidade seria o inverso: o aumento das exportacdes de graus
brasileiros, baseada (sic) no atual modelo primario, reforca o interesse das nacdes ricas e aumenta a pobreza
brasileira e o enriquecimento de uns poucos” (Idem. Ibidem., p. 37.295).

639 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Sustainable Bioenergy: a Framework for decision makers.
2007, p. 50-57. Disponivel em www.fao.org. Acesso em 22/05/2008.
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com cerca de 1 bilhdo de pessoas subnutridas, pessoas de baixa renda serao
prejudicadas pela alta dos precos de diversos alimentos®®.

Mais adiante, o voto discordante também questiona expressamente,
apoiando-se nas licbes de Herique Leff, suposta leitura rasa da obra de Marx feita
pelo Deputado Aldo Rebelo nos seguintes termos:

O pensador Henrique Leff, formulador do conceito de “complexidade
ambiental”, afirma que Marx ndo vé o mundo apenas como unificagdo
transcendental entre natureza e sociedade através do processo de geragdo de
riguezas ou a partir do fato que “tudo é matéria’, nem muito menos pensa a
realidade enquanto uma determinagdo metafisica onde tudo aparece como material
de trabalho. O Substitutivo do Relator ndo compreende este percurso
epistemologico, e incorpora raciocinio simplista, expresso na visdo equivocada
explicitada no primeiro paragrafo, quando propde substituir no Cédigo Florestal
Brasileiro o conceito de natureza enquanto “bem publico”, provido de uma série de
atributos de valor ndo economicos (sic), substituindo essa visdo para incorporar o
conceito de floresta unicamente como “matéria prima florestal”. Ao contrario disso, o
materialismo histérico procura responder ao conjunto da estrutura social e
econdmica, que convertem a natureza e as florestas em meros objetos de trabalhos,
em “valores de uso naturais”, capazes de serem transformados em mecanismos dos
processos de producdo de valor e de mais valia para a acumulacao de riquezas.

[-]

O relatério de Aldo Rebelo traga percurso teérico inverso até mesmo ao
pensamento marxista, que no passsado defendia, pois o préprio processo de
constituicdo de valores, o valor-de-uso, o valor-trabalho formado pelo tempo
socialmente necessario, ‘remete a um fundo ontolégico e espistemolégico, a
um conceito de natureza com base de objetividade de processos materiais’. O
conceito de natureza em Marx, dessa forma, remete a uma categoria ontoldgica
transitéria que permitiria compreender a totalidade do mundo, jamais portanto,
seria objeto de esforgos reducionistas de enquadramento do meio ambiente a
partir das necessidade de producdo de mercadoria e valor por grupos
econdbmicos, sejam eles nacionais ou estrangeiros, conforme tenta
demonstrar o ‘relatério Aldo Rebelo’®*. (Grifo nosso)

O debate envolvendo o pensamento marxiano nos leva refletir sobre o direito
como superestrutura (vide Capitulo 4), definido a partir das relacbes sociais
predominantes, por sua vez diretamente relacionadas com o modo de producéo
capitalista.

Ao que tudo indica, a Lei 12.651/2012, mesmo com as alteracbes
proporcionadas pela Lei 12.727/2012, nada mais fez do que transformar em regras
as praticas de producdo agropecuaria existentes no pais, ilegais e em desacordo
com a Lei de Crimes Ambientais, com o Cbédigo de 1965 e até mesmo com varias

disposi¢cbes do Cadigo de 1934 se vigente fosse.

%40 1dem. Ibidem., p. 32-35.

841 VALENTE, IVAN. Voto em Separado [ao Relatério da Comiss&o Mista sobre o Projeto de Lei

1.876/1999]. Diario da Camara dos Deputados de 17 de agosto de 2010, p. 37.289; 37.293. Brasilia: 2010.
Disponivel em: < http://www.camara.gov.br>. Acesso em 29 nov 2011
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Essa dificuldade de cumprir a Lei 4.771/1965 e a negativa de a ela se
adequar foram admitidas expressamente pelos proprios ruralistas. Alegou o setor
produtivo agropecuario a impossibilidade fatica de aplicagdo uniforme da citada lei,
entao vigente, e a necessidade de manutencao das areas cultivaveis.

Nesse sentido, a Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA)**?, em publicacéo destacou, ainda na vigéncia da do antigo cédigo, a seguinte
situacao:

A aplicacdo pura e simples da lei atual [O Cédigo de 1965] obrigaria, por
exemplo, o fim da producdo de arroz nas varzeas do Rio Grande do Sul,
responsavel por dois tercos da producdo nacional. A aplicacdo apenas das normas
da Reserva Legal, uma invencdo brasileira, que ndo existe em pais algum do
mundo, sem ressalvas ou adaptac¢des, retiraria da producdo praticamente um quinto

de todas as areas exploradas atualmente com a agricultura e a pecuaria, com
reducdo brutal da producéo rural brasileira e da renda dos produtores.

()

A lei atual, entre seus inimeros defeitos, ignora inteiramente as consequéncias
econdmicas de sua aplicagdo. SO para restabelecer a vegetacao natural, substituida
para a producgdo dos alimentos que consumimos e exportamos, seriam necessarias
duas vezes o PIB anual de todo o setor agropecudrio, apenas com o plantio, sem
considerar a perda de produgao das areas agricolas destruidas®*®. (Grifo nosso)

O mesmo discurso indignado aparece no relatério Aldo Rebelo e nos debates
gue culminaram com a aprovacao da Lei 12.651/2012, posteriormente alterada pela
Lei 12.727/2012 (vide Capitulo 2).

Esta lei, como visto, estabelece uma série de privilégios e regalias para os
“pequenos produtores”, cria extensa varidade de hipoteses para definicdo de casos
(de utilidade publica, interesse social e baixo impacto) em que as APP podem ser
suprimidas, negligencia quanto a exigibilidade da prova da inexisténcia de alternativa
técnica e locacional e das medidas compensatérias e mitigatorias para fins de
supresséao.

Ademais, a mesma lei traz um regime “transitério” que pode ser utilizado com
brecha para muitos desmatamentos futuros “disfarcados” de atividades de pousio;

prevé mecanismos e programas de “regularizagdo” capazes de suspender e

842 A CNA era presidida neste momento pela senadora Katia Abreu. Sobre a Senadora Katia Abreu, a obra O

Partido da Terra traz as seguintes informacgdes: “A senadora Katia Abreu (DEM-TO) fala por pecuaristas e
agricultores de todo o pais. Em 2006, em entrevista a revista Epoca, ela se referiu a 3 mil cabecas de gado em
suas fazendas. O problema é que esse rebanho ndo constava na lista entregue, naquele ano, ao TSE. Em 2009,
Kétia foi agraciada com o titulo de Miss Desmatamento, oferecido pelo Greenpeace — diante de sua defesa
intransigente, no Congresso e na Confederagéo da Agricultura e Pecuaria (CNA), dos interesses dos produtores”
(CASTILHO, Alceu Luis. Partido da Terra: como os politicos conquistam o territorio brasileiro. Sdo Paulo:
Contexto, 2012, p.93)

643 CONFEDERACAO DA AGRICULTURA E PECUARIA DO BRASIL. Produzir e preservar: por que
precisamos de um novo cédigo florestal? Brasilia: 2011, p. 9. Disponivel em:
<http://lwww.canaldoprodutor.com.br/sites/default/files/cartilhaCodigoFlorestV13.pdf>. Acesso em 30 nov 2011.
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cancelar muitas multas, extinguir a punibilidade dos crimes ambientais praticados,
dentre outras disposi¢des nefastas (vide Capitulo 3).

N&o resta duvida que esta Lei, aos moldes sonhados por todo grande
devastador, nédo reflete os interesses da vontade geral, mas sim os ideais de uma
classe produtora e detentora de poder politico: a chamada bancada ruralista.

Contudo, a lei pode ser considerada nociva ndo apenas aos proprios
parlamentares, que a fizeram a sua imagem e semelhanca — podendo-se lembrar as
passagens de Osny Pereira Duarte citadas acima, mas também aos habitantes de

centros urbanos, incrementando ou legalizando situagdes de risco.

5.3 O conceito de Irresponsabilidade Organizada e sua utilidade na
compreensédo do exemplo de Teresopolis e da Lei 12.651/2012

Como visto no Capitulo 4, o conceito de irresponsabilidade organizada néo
recebe um tratamento sistematizado na obra de Beck. Aparece em algumas obras
sempre de forma sucinta e sem exemplos da realidade concreta que nos ajudem a
compreender seus significados, alcance e utilidade.

Vejamos entdo a passagem que consideramos das mais atuais e

esclarecedoras escritas pelo sociélogo alemao sobre esse conceito:

As regras estabelecidas de atribuicdo e responsabilidade - causalidade e culpa
- desmoronam. Isto significa que apesar de todas as regras, aplicid-las na
administracdo, gestdo e terminologia juridica agora produz o resultado
inverso: os perigos aumentam, porque eles sdo tornados anénimos. As velhas
rotinas de deciséo, controle e producgéo (na lei, ciéncia, indlstria, administracdo e
politica) causam a destruicdo da natureza e sua normalizagcdo simbdlica. Ambos os
processos se complementam e acentuam mutuamente. Concretamente, ndo é
guebrar as regras, mas sdo as regras que "normalizam" a morte de espécies,
rios ou lagos.

O conceito de "irresponsabilidade organizada" indica o movimento
circular entre a normalizagdo simbdlica e as ameagas constantes e destruicfes
materiais. A administracdo do Estado, a politica, a gestao industrial e comercial e
pesquisa negociam 0s critérios que determinam o que se considera 'saudavel e
seguro’, com o resultado que o buraco na camada de ozbnio aumenta, as alergias
se difundem massivamente, etc. (Traducao e grifo nossos)®**

644 Beck, Ulrich. La Sociedad Global del Riesgo. Segunda Edicion. Madrid: Siglo XXI, 2006, p. 50. No original:
“Las normas establecidas de atribucion y responsabilidad — causalidad y culpa — se derrumban. Esto significa
que aplicarlas a pesar de todo en La administracién, gestion y La terminologia legal produce ahora el resultado
opuesto: los peligros aumentan debido a que se hacen andnimos. Las antiguas rutinas de decision, control y
produccion (en el derecho, La ciencia, La administracion, indistria y La politica) causan La destruccion material
de la naturaleza y su normalizacion simbdlica. Ambos procesos se complementan y acentian mutuamente. Em
concreto, no es la ruptura de 1as normas, sino que son las proprias normas las que “normalizan” la muerte de
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Dessa passagem pode-se depreender que Beck se refere ao processo de
negociacdo de niveis de seguranca entre o Estado e o setor produtivo. Esse
processo, ao invés de regular corretamente o0s riscos, os tornam normais, inclusive
por meio de normas juridicas, cuja aplicacdo apenas favorece que cres¢cam e se
concretizem: “Concretamente, ndo € quebrar as regras, mas sao as regras que
‘normalizam’ a morte de espécies, rios ou lagos”®*.

Em outras passagens (vide Capitulo 4), Beck se refere a um labirinto, uma
relacdo confusa que envolveria a burocracia (provavelmente instancias técnicas de
controle de risco). Alega que, preocupando-se com riscos “pequenos e tecnicamente
manejaveis”, o Estado estaria gerando ameacas (riscos sem limitacdo de espaco e
tempo).

Ou seja, 0 conceito pressupde que o Estado procure gerir determinados
riscos, mas o faca de forma ineficiente, certamente por negligenciar alguns
importantes aspectos sociais envolvidos.

Embora isto ndo apareca nos escritos de Beck especificos e breves sobre a
irresponsabilidade organizada, algumas outras categorias de suas obras podem
servir para completar o sentido do conceito em questéo.

A falha na regulacdo dos riscos pode ocorrer em razao da “perda do
pensamento social”, ou seja, da criticada prevaléncia das ciéncias exatas na
definicdo do risco, como se um mundo fosse um laboratorio, isolado da realidade.

Outro ponto que surge neste contexto € a oposicdo entre a perseguicao de
riscos simples (“naturais”) pelo ordenamento juridico que, por esta razao, favorece o
surgimento de riscos complexos (fabricados) de grande potencial lesivo. Beck cita
como exemplos “niveis flexiveis” de substancias utilizadas em processos industriais.

N&o obstante, quando da tragédia ocorrida em Teresopolis em 2011, estava-
se diante de um risco natural e ordinario (ocorréncia de chuvas intensas no periodo
do verdo na Serra do Mar) corretamente disciplinado de forma abstrata desde 1965
pela Lei 4.771/1965 — segundo Cddigo Florestal (vide Capitulos 1 e 2).

especies, rios o lagos.El concepto de ‘irresponsabilidad organizada” indicael movimiento circular entre la
normalizacion simbdlica y las permanentes amenazas y destruccion materiales. La administracién del Estado, la
politica , la gestién industrial y la investigacion negocian criterios que determinan que ha de considerarse
‘racional y seguro’: con el resultado de que el agujero en la capa de ozono aumenta, las alergias se extienden
massivamente, etcétera”.

845 | oc. cit.
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Infelizmente, a demonstracdo de que o0 risco estava suficientemente
disciplinado apenas pode ser feita apds a tragédia, quando o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), com base em fotos aéreas do local e base cartografica, concluiu
que grande parte das perdas materiais e de vida ocorreram em areas de
preservacao permanente (APP), ndo edificaveis nos termos da lei revogada.

Levando em conta as tragédias ocorridas na Regido Serrana do Rio de
Janeiro em 2011 e em Santa Catarina em 2008, o MMA, com base nos parametros

Y

estabelecidos pela Lei 4.771/1965 (em sua redacdo vigente a época), presta o

seguinte esclarecimento:

As APPs ndo tém apenas a funcdo de preservar a vegetacdo ou a
biodiversidade, mas uma funcdo ambiental muito mais abrangente, voltada, em
Ultima instancia, a proteger espacos de relevante importancia para a conservagéo da
qualidade ambiental como a estabilidade geoldgica, a protecdo do solo e assim
assegurar o bem estar das popula¢des humanas.

[--]

Quanto a funcdo ambiental de assegurar o bem-estar das populacdes
humanas, essa é uma das atribuic6es fundamentais e até vital das APPs, algo
qgue sO é possivel se estas areas néo estiverem ocupadas com edificagdes ou
atividades agropecuéarias e, ao mesmo tempo, estiverem com a vegetacao
nativa devidamente preservada e protegida.

As APPs, especialmente aquelas as margens dos cursos d’agua e nas
encostas e topos de morro, montes, montanhas e serras, geralmente séo
coincidentes com areas ambientalmente vulneraveis e de risco, em que a
ocupacdo com atividades agropecuarias ou com moradias ou qualquer outro
tipo de edificagdes compromete a seguranga da populacao residente.

Neste sentido, os parametros estabelecidos para as APPs de margens de
cursos d’agua, principalmente as margens de nascentes e rios e para as encostas
com declividade acentuada, visam proteger diretamente o bem-estar das populagdes
humanas tanto no campo quanto nas cidades, especialmente contra os prejuizos
econdmicos e socioambientais causados por enchentes e deslizamentos. Esta
fartamente comprovado que mesmo 0s pequenos riachos, principalmente
aqueles desprovidos da protecdo da vegetacdo ciliar protetora, transbordam
por ocasido de chuvas torrenciais e, da mesma forma os morros e encostas
antropizadas (ocupadas por atividades agropecuarias, obras de infraestrutura
ou cidades) sdo as mais suscetiveis a desbarrancamentos e deslizamentos,
atingindo as pessoas que eventualmente moram ou ocupam APPs,
especialmente nos casos de catastrofes como a que se abateu sobre a regido
serrana do Rio de Janeiro no inicio de 2011 (mais de 900 mortes), ou sobre o
Vale do Itajai em Santa Catarina no final de 2008 (mais de 130 mortes)®*.

(Grifo nosso)

No caso, o ordenamento juridico perseguiu satisfatoriamente um risco
ordinério (ocorréncia de extremos climaticos) com varias ocorréncias na histéria da
Regido Serrana e do Estado do Rio de Janeiro. Esse risco é potencializado, mas

nao gerado, pelas mudancas no clima.

646 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecdo das Areas de Preservag&o

Permanente/Areas de Risco no Jardim Botanico do Rio de Janeiro. Brasilia: 2011, p. 4; 15. Disponivel em
http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat% C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-
JBRJ_SBF_FINAL2.pdf. Acesso em 13 jul 2012.
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http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-JBRJ_SBF_FINAL2.pdf
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Apesar de ndo envolver processos industriais complexos, formulas quimicas e
organismos geneticamente modificados, esse risco se concretizou repetidamente no
Brasil e no Estado do Rio, gerando perdas materiais e a morte de mais de 1.000
(mil) pessoas em apenas 2 eventos que aconteceram num espago de cerca de 3
anos: as tragédias de Santa Catarina (2008) e da Regido Serrana do Estado do Rio
de Janeiro (2011).

Apesar de toda previséo legal, existente décadas antes desses eventos, eles
se consumaram, justamente, pelo total desrespeito da Lei 4.771/1965, pela
incapacidade e/ou negligéncia do Poder Publico em fiscalizar o seu cumprimento.

Essa situacao, tipica da modernidade periférica, dificilmente poderia estar
prevista na obra do socidlogo Ulrich Beck, que, como vimos, pensou suas categorias
a partir de um recorte espacgo-temporal e social bem definido: os paises
desenvolvidos ocidentais.

Os Capitulos 2 e 3 nos permitem enxergar outra possibilidade n&o prevista
pela teoria da sociedade de risco, nem tampouco explicavel pelo conceito de
irresponsabilidade organizada.

Constatamos que o Codigo Florestal de 1965 foi proposto pelo entao
Ministério da Agricultura, buscando substituir o primeiro diploma, de 1934. Algumas
alteracdes que importaram no aumento da protecédo conferida as faixas marginais de
protecdo também foram propostas e aprovadas pelos representantes dos produtores
rurais, especialmente na década de 1980, levando-se em conta incidentes tragicos
envolvendo chuvas intensas, perdas de lavouras e de vida.

A aplicacdo da Lei 4.771/1965 ndo correspondia a previsdo abstrata do texto.
O proprio Poder Publico urbanizou e loteou em areas de preservacdo permanente
(APP); canalizou e desviou cursos d’agua; permitiu ou negligenciou a fiscalizacéao
das construcbes em encostas e topos de morros. Em estados com relevo
acidentado, como, por exemplo, o Rio de Janeiro, sobretudo, em regides de serra,
os impactos foram constantes e deletérios.

Eis que, ao invés de reforcar ou, pelo menos, garantir um nivel minimo efetivo
e concreto de protecdo das APPs, o Estado, por seu parlamento, atendendo aos
anseios de um grupo que representa, antes de tudo e de todos, a chamada
“Bancada Ruralista”, resolve, revogar a Lei 4.771/1965.

Indignada por ser considerada, aos olhos da lei, criminosa ambiental, por ser

multada em razdo de descumprir normas administrativas, por ser condenada a
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reparar as APP em suas propriedades rurais, a bancada ruralista, liderada pelo
deputado Aldo Rebelo, produziu as Leis 12.651 e 12.727.

A complexa teia de dispositivos criada - somando-se a parte das disposicdes
permanentes aquelas “transitérias” e a auséncia de um mapeamento publico e
confidvel anterior a 22 de julho de 2008 — gera o efeito de anistia possivel aos
produtores criminosos, pois praticaram condutas anteriormente tipificadas como
crime pela Lei 9.605/1998. Pior, sinaliza aos produtores legalizados que foram estes
0s equivocados, por terem deixado de produzir a qualquer custo, por terem
observado a Lei 4.771/1965.

Essas disposicdes prejudicam a médio e longo prazos a propria classe dos
produtores rurais, pois, como visto e dito por Osny Duarte Pereira em 1950 (ao tratar
das florestas protetoras), as APP garantem o interesse do proprio proprietéario:
manutencado do regime e da disponibilidade de agua, seguranca e estabilidade do
solo.

Mas ndo apenas 0s produtores rurais sdo prejudicados, como também as
populacdes urbanas, uma vez que consolidacdo de varias atividades em APP,
inclusive em zonas rurais vizinhas, favorece o assoreamento dos rios, a ocorréncia
de enchentes e os deslizamentos de terra.

As regulariza¢@es fundiarias em encostas e topos de morro retiram a protecao
das proprias pessoas e reforcam sua vulnerabilidade diante de extremos climaticos;
incentivam que se ocupem areas de risco - ndo desejaveis para o0 mercado
imobiliario formal justamente por ndo serem as medidas de engenharia necessarias

confiaveis e economicamente viaveis.

De modo geral, as contencgdes feitas exclusivamente com obras de engenharia
civil sdo muito dispendiosas e, caso ndo sejam protegidas por drenagem superficial
eficiente, as medidas acabam sendo incapazes de resolver os problemas. No caso
em analise, ndo é recomendavel a ado¢édo dessas medidas, j& que além do custo
elevado e da relativa eficacia, o grau de ocupacgdo efetiva e a duplicidade de
conflitos que essa ocupacéo gera, visto tratar-se de APP num espacgo destinado a
pesquisa e conservacdo da flora, remete a conclusdo que a relocacdo desses
ocupantes para areas isenta de risco impde-se como a medida mais correta e
inadiavel®’.

647 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspecio das Areas de Preservacéo

Permanente/Areas de Risco no Jardim Botanico do Rio de Janeiro. Brasilia: 2011, p. 30. Disponivel em
http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-content/uploads/2012/02/Relat% C3%B3rioMMA_%C3%81reasdeRisco-
JBRJ_SBF_FINAL2.pdf. Acesso em 13 jul 2012.
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Apesar de ndo ser o sentido da explicagéo conferida por Beck, trata-se, sim,
de uma situacao de irresponsabilidade organizada, porém, ndo da tentativa de gerir
pequenos riscos, mas, da total desconsideracdo dos mesmos em razdo de
interesses econdmicos.

Para diferenciarmos a teoria do sociélogo alemao do exemplo do Capitulo 1,
podemos dizer que a revogagcdo do Coédigo Florestal de 1965 e o0 novo regime
juridico estabelecido para faixas marginais de protecéo, encostas e topos de morro,
consistem numa situagcdo de ‘“irresponsabilidade deliberadamente organizada” em
razdo das relagbes sociais predominantes, do modo de producéo capitalista,
especialmente, neste caso, em sua dimensdo agropecuaria, no contexto da
modernidade periférica.

A Unica logica capaz de explicar tamanho desdém politico (e agora também
juridico) em face dos riscos e das vidas periodicamente perdidas nos extremos
climaticos é a légica do mercado, “esquecida”’ na obra de Beck.

A presenca das habitacdes informais, decorrentes de um processo excludente
de desenvolvimento urbano resulta da ideia de propriedade como direito individual

‘absoluto’ e conduzido, inclusive, pelo Estado:

O modelo de desenvolvimento socioeconémico que comandou a urbanizacdo
acelerada no Brasil produziu cidades fortemente marcadas pela presenca das
chamadas "periferias".

Dezenas de milhdes de brasileiros ndo tém tido acesso ao solo urbano e a
moradia sendo através de processos e mecanismos informais - e frequentemente
ilegais —, auto-construindo um habitat precério, vulneravel e inseguro em favelas,
loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, loteamentos clandestinos,
corticos, casas de frente e fundo, bem como nas ocupagdes de areas publicas,
encostas, areas de preservacao, beiras de reservatorios e rios. Todo esse processo
foi o resultado de séculos de dominacéo e apropriacdo privada das terras/areas
publicas, decorrendo dai um aparato juridico-institucional, econdmico, social e
ideoldgico que definiu a propriedade da terra como um valor fundamental de controle
das classes dominantes.

(]

A combinacgéo entre mercados de terras especulativos, sistemas politicos
clientelistas, préticas elitistas de planejamento urbano e regimes juridicos
excludentes, que afirmam os direitos individuais de propriedade sobre o
principio constitucional da fung¢do socioambiental da propriedade e da cidade,
faz com que o processo de desenvolvimento urbano informal ndo seja a
excec¢do, mas sim aregra de producéo social do espa¢o urbano no Brasil

[.]

Essas constatagdes iniciais sdo confirmadas por dados do IBGE/MUNIC
(2000), sobre a precariedade e a ilegalidade das nossas cidades. As favelas estdo
presentes em 80% das cidades médias entre 100 e 500 mil habitantes, e em 45%
daquelas entre 20 e 100 mil habitantes. Os assentamentos irregulares ou ilegais
estdo presentes até em pequenas cidades — 36% das cidades com menos de 20 mil
habitantes tém loteamentos irregulares e 20% delas tém favelas **®. (Grifo nosso)

648 BRASIL. Ministério das Cidades. Planejamento territorial urbano e politica fundiaria. Brasilia: 2004, p.39.
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Por essa razéo, o proprio Poder Publico reconhece:

As intervencdes do Poder Publico através de programas de regularizagdo tém
se dado de maneira isolada, setorial, sem que haja a devida integracéo entre tais
programas e o contexto mais amplo das politicas urbanas de planejamento e gestao
territorial, producé&o habitacional de interesse social e oferta de terra urbanizada para
populacdo de baixa renda, reabilitacdo de centros urbanos, ocupacdo de vazios
urbanos, captura de mais-valias urbanisticas e modernizagao do cadastro fiscal.

O processo de producdo informal do espago urbano esta avangando de
maneira significativa. Areas ja ocupadas estdo se adensando e novas
ocupacbes tém surgido, cada vez mais, em areas de preservacdo ambiental,
areas de protecao de mananciais, areas publicas e areas de risco.

A urbanizacdo da pobreza tem tido todo tipo de implicacdes nefastas —
socioambientais, juridicas, econdmicas, politicas e culturais — ndo sé para os
ocupantes dos assentamentos, mas para as cidades como um todo®®.
(Grifo nosso)

Ao analisar a questdo das areas de preservacao permanente e demais areas

protegidas, o IBGE traz o seguinte quadro, com dados publicados em 2005:

A degradacdo de areas legalmente protegidas é um problema que afetou
20% (1 121) dos municipios brasileiros que respondiam, em 2002, por 50% da
populacdo brasileira. Portanto, esse pode ser considerado um problema que afeta
um ndmero relativamente pequeno de municipios; no entanto, neles reside um
ndmero expressivo da populacdo. A causa mais observada pelos gestores
ambientais para a degradacdo de areas legalmente protegidas foi o
desmatamento (69%), seguido de queimadas (51%), ocupacédo irregular de
areas frageis (encostas, restingas, florestas, mangues, brejos, pantanos,
margem de rios, lagos, lagoas, baias, enseadas, etc.) (47%), caga e/ou captura
de animais silvestres (38%), uso para agropecuaria (35%), extragdo vegetal para
comercializacdo (madeiras nobres, palmito, espécies raras de plantas, etc.) (30%),
atividade de extracdo mineral (areia, dunas, calcareo, pedreira, lavra, sabreira,
garimpo, etc.) (29%), disposicéo de residuos solidos (lixo doméstico, industrial ou
hospitalar) (26%), pesca ndo-autorizada (22%) e uso turistico excessivo (5%)°.
(Grifo nosso)

As causas mais comuns segundo esses dados do IBGE, antes tinham como

regra a vedacdo e repressdo pelo ordenamento juridico. Agora contam com

embasamento legal extremamente flexivel para perpetuarem-se, gerando riscos

para as proprias pessoas que ocupam areas de preservacio permanente.

Conforme o MMA, considerando-se que o Brasil € um pais de dimensdes

continentais, a escolha entre a protecdo das APP, de um lado, a producdo de

alimentos e o fornecimento de opcdes para moradia, de outro, seria uma falsa

guestdo, mais pretexto do que problema.

%49 1dem. Ibidem., p.41; 40.
650

Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica — IBGE. Perfil dos Municipios Brasileiros: Meio Ambiente 2002.

Rio de Janeiro: IBGE, 2005, p. 100.
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Com certa frequéncia ouvem-se argumentos de que a legislacdo ambiental,
especialmente no que concerne aos parametros e limites minimos das APPs,
deveria ser modificada para atender aos “direitos adquiridos” ou “interesses” de
moradores urbanos e rurais, permitindo a manutencdo de moradias ou atividades
agropecudrias nas margens de rios, encostas com alta declividade ou topos de
morro, montes, montanhas e serras.

Diante das inameras tragédias relacionadas a enchentes, deslizamentos
de terra e rochas que vem ocorrendo cada vez com maior frequéncia e
intensidade, atingindo centenas de cidades, milhdes de brasileiros e deixando
um rastro de milhares de vitimas fatais, além de prejuizos econdmicos
imensuraveis, é necessario fazer uma analise isenta e responsavel sobre as
acdes a serem tomadas e que podem minimizar ou agravar a situacdo em caso
de eventos climaticos extremos, seja no futuro imediato e no longo prazo.

Inicialmente, ndo se pode ignorar que o Brasil € o quinto maior pais do
mundo em extensdo territorial, com 5,7% da superficie emersa do planeta e
47,3% da area da América do Sul, e é também detentor de uma biodiversidade
extraordinaria e um patrimoénio natural imenso, que o torna campeéo entre os
paises megadiversos, aqueles que tém o maior nimero de espécies de plantas
e animais.

Num pais com tamanha extenséo territorial ndo ha divida de que existe
espaco suficiente e adequado para todos os cidaddos implantarem suas
residéncias, atividades industriais e agropecuarias, em locais seguros e livres
do risco de enchentes e deslizamentos®®’. (Grifo nosso)

Mas essa nao € a logica compativel com a producao agricola e pecuaria em
grande escala, voltada em grande parte para exportacdo, mesmo que 0S pregos
competitivos signifiquem ignorar (ou colocar a conta para as geragfes futuras) os
custos ambientais e sociais.

Ao cabo, a questdo parece ser relativa a um determinado modelo de
desenvolvimento adotado. Quanto aos modelos de desenvolvimento, eis a

concepcao de Henri Acselrad e Jean-Pierre Leroy

Os modelos de desenvolvimento descrevem a trajetdria das sociedades em
busca dos fins tidos como desejaveis. Sua expressdo material encontra-se nos
modelos de producéo e de consumo, que pressupdes determinados padrdes de
distribuicéo de recursos, beneficios e custos do desenvolvimento, entre os diferentes
grupos sociais. Assim, o modelo de desenvolvimento exprime escolhas quanto ao
gue produzir, para que e para quem produzir. Os problemas ambientais, enquanto
expressdo dos modos predominantes de apropriacdo e uso dos recursos materiais
da sociedade, decorrem das escolhas politicas que configuram os modelos de
producdo e consumo. O enfrentamento dos problemas ambientais ocorre,
consequentemente, na rediscussdo dos sentidos a atribuir aos recursos materiais
gsizsponl’veis e dos usos sociais preferenciais a que os mesmos devem ser destinados

651 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatério de Inspegdo: Area atingida pela tragédia das chuvas

Regifo Serrana do Rio de Janeiro. Areas de Preservacdo Permanente e Unidades de Conservacio &
Areas de Risco: O que uma coisa tem a ver com a outra? Brasilia: 2011, p. 26. Disponivel em
http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_arquivos/relatoriotragediarj_182.pdf. Acesso em 15 jul 2012. IDEM.
Relatério de Inspecéo das Areas de Preservacio Permanente/Areas de Risco no Jardim Botanico do Rio
de Janeiro. Brasilia: 2011, p. 16. Disponivel em http://www.sosjardimbotanico.com.br/wp-
content/uploads/2012/02/Relat%C3%B3rioMMA_%C3%81lreasdeRisco-JBRJ_SBF_FINAL2.pdf. Acesso em 13
jul 2012.

652 ACSELARD, Henri; LEROY, Jean Pierre. Novas Premissas da Sustentabilidade Democrética. In: Brasil

Sustentavel e democratico. Cadernos de Debate. Rio de Janeiro: 1999, p. 20.
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Os autores destacam que a ideia de modelo desenvolvimento capitalista €
apenas uma das possiveis maneiras de organizacdo da sociedade para que ela se
reproduza, e melhore em aspectos qualitativos - aspectos culturais, modos de
apropriagdo e significagdo do espaco e do ambiente — que condicionam as
quantidades de matéria e energia utilizadas e apropriadas socialmente®?,

O exemplo das periddicas tragédias climaticas, a provavel intensificacdo das
situacOes naturais extremas, como nos releva o caso da Regido Serrana pode nao
gerar 0 aumento da reflexdo, mas somente a reflexividade da modernidade.

A consagracao da possibilidade juridica de situacdes de alta vulnerabilidade
de seres humanos reflete uma organizagéo deliberada da irresponsabilidade. Afinal,
configurar-se-4 ainda menos provavel do que antes responsabilizar aqueles que
destroem ares de preservacdo permanente ou nelas regularizam lavouras e
moradas.

A edicdo da Lei 12.651 revela o descaso com a gestdo de riscos, buscando
regular e disciplinar, superficialmente, ocupacfes claramente incompativeis nao
apenas com a preservacao de processos ecoldgicos essenciais e espacos territoriais
especialmente protegidos pela propria Constituicdo Federal, mas, acima de tudo,

incompativeis com a protecéo da vida e da dignidade humanas.

3 |dem.
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6 CONCLUSOES

Esta pesquisa dirigiu-se a marcos recentes e relevantes: a tragédia ocorrida
no dia 12/01/2011 e a revogacao do antigo codigo florestal. A partir deles, propds-se
rever o conceito “irresponsabilidade organizada”, da obra de Ulrich Beck. Nesse
sentido foram formuladas e verificadas hipéteses e se estruturou o trabalho.

A tese possuiu objetivos gerais e especificos, que entendemos termos
alcancado satisfatoriamente. Compreendeu-se a gestdo de riscos enquanto
fenbmeno social, politico e juridico, bem como as categorias da sociologia ambiental
gue embasaram a analise das questdes climaticas.

Nossa meta especifica foi, atraves da analise da tragédia do Municipio de
Teresopolis e do processo de revogacdo do antigo Codigo Florestal, especialmente
no regime das APPs de faixas marginais, encostas e topos de morros, compreender
os contornos e limites do conceito de irresponsabilidade organizada tal como
desenvolvido por Ulrich Beck.

A partir dos marcos faticos acima, descritos na primeira parte do trabalho
(capitulos 1 e 2), formulamos algumas perguntas, a saber: (i) o conceito de
irresponsabilidade organizada, desenvolvido por Ulrich Beck, daria conta das
situacbes acima? (i) que implicacbes o reconhecimento desta incapacidade do
conceito de irresponsabilidade organizada possui no que se refere a teoria da
sociedade de risco?

Com estas perguntas em mente, formulamos um conjunto de hipoteses a
serem verificadas: sobre primeira pergunta, comprovou-se a hipétese de que
conceito de irresponsabilidade organizada, desenvolvido por Ulrich Beck, né&o
consegue explicar de maneira eficaz situacdes em que: (a) o risco esta disciplinado
juridicamente e é objeto de caracteristica omissdo quanto a implementacédo de sua
regulamentacao, importando em sua ma gestéo e, ndo raro, em tragédias como a de
Teresopolis; (b) ainda, ndo consegue explicar como uma composicdo de forcas
politicas, mesmo diante de uma situacdo clara de risco a vidas humanas -
reconhecida pelo proprio Estado, edita nova legislacdo florestal, agravando tais

riscos sobremaneira.
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No que se refere a segunda pergunta, confirmamos a Ultima hipotese: as
limitagbes do conceito de “irresponsabilidade organizada® nos levam,
necessariamente, a repensar alguns aspectos da teoria da sociedade de risco.

As alteracOes realizadas na legislacdo florestal e cenario de riscos que
persiste apos a tragédia da Regido Serrana, vistos na primeira parte da tese
(Capitulos 1 e 2), foram, respectivamente, objeto de andlises doutrinaria (Capitulo 3)
e tedrica (Capitulo 4).

Extremos climaticos representam um problema significativo, constante e
recorrente no Estado do Rio de Janeiro. E isto ndo pode ser atribuido Unica e
exclusivamente as variaveis “naturais”, mas a sua ocorréncia em conjunto com
outras de natureza antropica, decorrentes de acées humanas.

Em razdo de suas caracteristicas geograficas e climaticas, o Municipio de
Teresopolis, como o0 restante da Regido Serrana, apresenta-se particularmente
exposto a precipitagdes ou chuvas intensas, geralmente concentradas no periodo
gue vai de dezembro a marco. A este quadro natural, independente da acdo do
homem, somam-se caracteristicas antropicas estruturais locais que funcionam como
verdadeiros catalisadores, também classificaveis como vulnerabilidades.

O més de janeiro de 2011 traduz uma tragédia e, a0 mesmo tempo, o risco de
sua repeticao. Cristaliza que o cenario de riscos que permanece na Regido Serrana,
gual seja a grande probabilidade de incidentes envolvendo extremos climaticos,
enchentes, deslizamentos de encostas, resultando em perdas materiais e de vidas.

O episodio trouxe prejuizos consideraveis para 0S setores agropecuario e
habitacional em toda Regido. Neste ultimo, os danos foram concentrados em areas
ocupadas por populacdes de baixa renda. E o risco de novas tragédias ndo acabou
com o evento de janeiro de 2011. Ao contrario, situacdes de vulnerabilidade foram
incrementadas.

O instituto das areas de preservacao permanente surge com a edicdo da Lei
n. 4.771, de 15 de setembro de 1965, diversas vezes alterada. A grande maioria das
mudancas foi no sentido de conferir maior protecéo juridica as APP.

Mesmo que se possa argumentar que a protecao pratica e efetiva das APP
nao fosse condizente com esse quadro, ndo ha como negar que, entre 0s anos de
1965 e 2012, tal era juridicamente possivel, desejada e exigivel nos termos da

legislacdo aplicavel.
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O atual regime das areas de preservacao permanente ficou configurado pela
Lei 12.651, com as alteracOes trazidas pela Lei 12.727, ambas do ano de 2012. Da
leitura dos dispositivos, percebe-se que o regime juridico das areas de preservacao
permanente esta agora organizado de forma significativamente distinta daquela
antes prevista na Lei 4.771/1965.

Vale lembrar que a conclusdo desse processo legislativo se deu as vésperas
da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20),
sediada no Brasil, na cidade do Rio de Janeiro. Se os resultados da conferéncia
podem ser classificados como timidos avancos, aqueles relativos a alteracdo da
legislacao florestal brasileira devem ser percebidos como retrocessos.

Percebe-se que, sob o prisma conceitual, permaneceram-se os fundamentos
gue identificam e justificam a protecdo conferida as APP. Dentre as varias razdes
gue justificam este instituto, podemos destacar o bem estar e a seguranca dos seres
vivos. O fato de ndo se poder ocupar e construir nessas representa uma forma de
diminuir os riscos de perdas materiais e de vidas quando da ocorréncia de extremos
climaticos.

A Lei 12.651, com as alteracdes trazidas pela Lei 12.727, ambas sancionadas
em 2012, manteve em linhas gerais ndo apenas 0 conceito das areas de
preservacao permanente, mas ampliou o rol legal daquelas protegidas pelo simples
efeito da lei, mantendo a possibilidade da declaracao de outras pelo Poder Publico.

A legislacdo atualmente vigente também consagrou o entendimento de que as
obrigacdes decorrentes da preservacdo e recuperacdo seriam observadas e
transmitidas juntamente com o bem imoével, independentemente de quem tenha
causado o dano, como auténtica obrigacdo de natureza propria do bem, “propter
rem” ou real.

Possivelmente, uma leitura desatenta dos diplomas justapostos levaria o leitor
ao ledo engano de que o nivel de protecdo manteve-se intacto, ou, quica, reforcado.
N&do obstante, a leitura e a comparacdo atentas demonstram que, ao cabo, a
legislacdo atualmente em vigor fragiliza sobremaneira a protecao juridica das areas
de preservacao permanente.

Apesar da aparente continuidade conceitual entre as Leis 4.771/1965 e
12.651/2012, com as alterag¢des produzidas pela Lei 12.727 (que converteu em lei a
MP 571), o fato é que o regime juridico das areas de preservacdo permanente

sofreu sensiveis e retrégadas modificacoes.
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Perceba-se que o tratamento diferenciado para os chamados “pequenos
produtores” é visivel e cristalino no texto, principalmente, nos conceitos de area rural
consolidada, pequena propriedade e no regime considerado transitorio, em que
existem varios limitadores — evidentemente inconstitucionais — da obrigacdo de
recompor areas de preservacdo permanente desmatadas em desacordo com o
Cddigo de 1965, com a Lei de Crimes Ambientais e com o Decreto 6.514, de 22 de
julho de 2008.

O trabalho focou a analise doutrinaria nos aspectos que envolvem as faixas
marginais de protecdo, encostas e topos de morros, areas de preservacao
permanente pelo simples efeito da Lei 12.651/2012. Sem menosprezar a importancia
das demais espécies de APP, centralizamos os esforcos analiticos naquelas
frequentemente associadas a tragédias climaticas, tal como a ocorrida em janeiro de
2011 na Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro.

Muito embora se tenham sido mantidas, em linhas gerais, as metragens das
faixas marginais de protecdo, houve significativa e preocupante diminuicdo da
protecdo conferida em razdo estarem agora qualificadas como tal apenas as
margens de cursos d’agua entendidos como naturais, a partir da borda da calha do
leito regular.

Ocorre que muitos cursos d’agua sao desviados por obras de engenharia,
canalizados pelo proprio Poder Publico, tornando as areas ao redor, especialmente
aquelas a jusante, mais vulneraveis a inundacfes e enchentes. Caso nao sejam
considerados naturais, perderdo a protecdo de suas FMPs, aumentando o risco de
danos materiais e perdas de vidas na ocorréncia de extremos climaticos, seja em
razao de inundacgdes, seja em razdo de enchentes nos locais a jusante.

Considerando como parametro para fins dos limites das APP “a borda da
calha do leito regular’, e ndo o nivel mais alto possivel, como fazia o Cddigo
Florestal de 1965, nos periodos ou estacdes do ano em que borda dos rios ocupa
dominios mais amplos, aumentam-se novamente as possbilidades de perdas no
caso de eventos climaticos extremos.

Diante do sensivel enfraquecimento da legislacdo florestal neste aspecto,
outros diplomas em vigor, ainda que sem a mesma finalidade ambiental, podem ser
‘relembrados” e de extrema utilidade, sendo citados pela doutrina o Decreto - Lei
9.760/1946 e a Lei 6.766/79.
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A manutencédo do regime de protecao das encostas € um dos pontos positivos
da Lei 12.651/2012. Nao obstante, esse regime, aparentemente mantido estavel, é
fragilizado sobremaneira pela prépria lei, quando disciplina as ocupacfes
consolidadas.

Por sua vez, a APP de topo de morro, considerando a nova definicdo e os
critérios demarcatorios legais, tive reducdo de sua fracdo, possibilitando a ocupacao
de lugares antes considerados nao edificantes.

No que se refere as hipéteses de intervencao e supressao de vegetacdo em
areas de preservacao permanente, da leitura da norma em vigor, depreende-se que
a anterior excepcionalidade das possibilidades de supressdo de vegetagdo e
intervengc&o em APP restou totalmente descaracterizada.

N&o obstante a manutencdo das trés hipoOteses gerais de supressao e/ou
intervencdo em APP, a forma como a Lei 12.651/2012 elenca atividades de utilidade
publica, interesse social e baixo impacto € significativamente mais ampla e flexivel
do aquela da Lei 4.771/1965, o que pode ser percebido na comparagcdo entre
ambas.

Ao exigir a comprovacao da inexisténcia de outro local e/ou outra técnica ou
tecnologia possiveis apenas para 0s casos a serem definidos por ato do executivo, a
Lei em vigor isentou de tal comprovacéo todas as atividades elencadas no artigo. 3°.
Ademais, deixou de exigir em todos 0s casos de supressdao as medidas de
compensacao e mitigacdo, nos casos em gque ha autorizacao.

A auséncia de tais requisitos fragiliza por sobremaneira o regime de protecao
das APP, impossibilitando o real controle das atividades ali desenvolvidas e
fulminando a efetividade do instituto.

Porém, nada se compara ao conteldo normativo supostamente transitério
trazido pela Lei 12.651/2012, alterada, como vimos, pela Lei 12.727/2012.

Chama atencdo a extensa parte relativa as disposi¢cdes transitorias,
permissivas quanto as ocupacdes em APP consideradas consolidadas até a data de
22 de julho de 2008.

Mesmo que fosse admitido tal critério, trata-se de marco extremamente
nebuloso, por ndo haver noticia da existéncia um mapeamento e/ou inventario
fotogréfico prévio, publico e confidvel dessas areas e de seu estado de preservacao

(ou degradacao) até a data escolhida.
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A simples auséncia de registros publicos confiaveis, diga-se, indispenséaveis,
coloca em cheque o sistema de protecdo das APPs previsto na Lei 12.651/2012, ja
fragilizado pelas razbes acima expostas.

Sob o pretexto de “regularizar” atividades rurais em encostas e topos de
morros, a Lei 12.651/2012 praticamente retirou a incidéncia das regras de protecéo
de APP desses locais, visto que ndo fez qualquer mencéo a protecao de metragens
ou por¢des minimas exigiveis, gerando riscos de perdas de lavouras e vidas.

A Lei 12.651, com as alteracdes processadas pela Lei 12.727, estabelece
uma série de possibilidades de regularizacdo fundiaria nas chamadas areas urbanas
consolidadas. Ao que tudo indica, trouxe regime ainda mais flexivel do que aquele
previsto no PMVMC (Lei 11.977/2009), tanto no que se refere aos casos de
interesse social quanto no que se refere aos casos de interesse especifico.

N&o apenas se admite regularizar fundiariamente os assentamentos humanos
existentes em APP nas areas urbanas consolidadas, mas também implementar
novos empreendimentos deste tipo nessas areas, lembre-se, ambientalmente
frageis, vulneraveis aos extremos climaticos.

Dentre as vérias funcbes ligadas as areas de preservacao permanente, a
estabilidade geoldgica € aquela que, prejudicada, coloca em risco as pessoas que
edificam, constroem, bem com as que séo regularizadas nesses espacos.

Exemplos tragicos como o de janeiro de 2011 na Regido Serrana do Estado
do Rio de Janeiro evidenciam os riscos a que podem ser expostas populacbes de
baixa renda localizadas em APP, instaladas ou regularizadas - agora de acordo com
dispositivos da Lei 12.651/2012.

Tao importante quanto o conhecimento e o gerenciamento dos riscos € o
conhecimento e o gerenciamento das vulnerabilidades especificas de determinada
populacdo em determinados tempo e espaco.

Como visto no Capitulo 1, tragédias climaticas ndo ocorrem apenas em razao
de chuvas com intensidade acima da média, mas, sobretudo, da conjugacédo desse
evento natural (hoje intensificado por emissdes antropicas de GEE) com fatores de
vulnerabilidade das populac¢des locais atingidas e dos 6rgdos e entes do Poder
Publico responsaveis pelas acbes que deveriam diminuir ou eliminar tais fatores.

Nem os riscos de agravamento de extremos climaticos, nem o0s
compromissos climaticos assumidos pelo Brasil, nem os cotidianos episodios

tragicos envolvendo chuvas, encostas e populacbes de baixa renda, nada disso
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parece ter sido levado em conta pelos parlamentares que aprovaram, por grande
maioria, as alteragfes na legislacdo ambiental e revogaram o Cédigo Florestal de
1965.

Algumas premissas da teoria da sociedade de risco parecerem frageis, como,
por exemplo, a superagao dos conflitos de classe e a inclusao dos riscos na pauta
politica de forma capaz de quebrar paradigmas.

Parece impossivel generalizar em nivel global, aspectos caracteristicos de
paises ocidentais capitalistas desenvolvidos, considerando-se as particularidades da
chamada “modernidade periférica”, ainda com sérias dificuldades de lidar com os
riscos naturais.

O que para paises desenvolvidos seria naturalmente controlado e téao
somente agora problema diante das mudancas no clima e seus impactos na
intensificacdo e maior periodicidade de extremos climaticos, para certas cidades e
certos paises sempre foi e continua a ser problema grave e recorrente praticamente
todos os anos.

Também a categoria central para Beck, o risco, parece ndo ser capaz de
distinguir o momento atual como especifico ou diferente. Essa critica pode ser
encontrada em vérias tradicbes de pensamento, mas ganha vulto entre o0s
seguidores do pensamento de Marx e Engels.

Para a corrente marxiana, a producao de riscos crescentes € inerente a logica
de acumulacéo ilimitada do modo de producao capitalista, que, nas obras de Beck e
Giddens, ndo ganha destaque como marco da sociedade que teorizam.

O debate envolvendo o pensamento marxiano nos leva refletir sobre o direito
como superestrutura (vide Capitulo 4), definido a partir das relacfes sociais
predominantes, por sua vez diretamente relacionadas com o modo de producao
capitalista.

Ao que tudo indica, a Lei 12.651/2012, e suas as alteracdes (Lei 12.727/2012)
nada mais fizeram do que transformar em regras praticas agropecuarias existentes
no pais, ilegais e em desacordo com o Codigo de 1965 e até mesmo com varias
disposi¢cbes do Cadigo de 1934 se vigente fosse.

A presente pesquisa demonstra, ainda, um aspecto pouco presente na obra
de Ulrich Beck e Anthony Giddens. Embora reconhe¢cam que riscos e cenarios
naturais ou da primeira modernidade continuem (até porque, seria dificil nega-lo),

ambos enfatizam uma divisdo entre dois periodos, atribuindo ao atual (a
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modernidade reflexiva) papel de destaque para os riscos sem limites de tempo,
espaco e seguridade, artificiais.

Ocorre que casos como o da cidade de TeresoOpolis evidenciam que 0s riscos
considerados “naturais” ainda possuem grande importancia, justamente por nao
serem corretamente geridos pelo Poder Publico.

Também demonstram como riscos da primeira e da segunda modernidade,
naturais e artificiais, possuem sinergia destruidora, especialmente nos paises do
capitalismo periférico. Os desastres naturais e seus riscos associados ndo sao
superados, mas, ao contrario, intensificados em razdo das mudancas no clima, e,
agora, também na legislacao florestal.

N&o resta duvida que esta Lei, aos moldes sonhados por todo grande
devastador de areas de preservacao permanente, nao reflete os interesses da
vontade geral, mas sim os ideais de uma classe produtora e detentora de poder
politico: a chamada bancada ruralista.

Contudo, a lei pode ser considerada nociva ndo apenas aos habitantes de
centros urbanos, mas aos pequenos produtores e aos proprios parlamentares que a
fizeram a sua imagem e semelhanca.

O conceito de irresponsabilidade organizada nao recebe um tratamento
sistematizado na obra de Beck. Aparece em algumas obras sempre de forma sucinta
e sem exemplos da realidade concreta que nos ajudem a compreender seus
significados, alcance e utilidade.

Beck se refere ao processo de negociacdo de niveis de seguranca entre o
Estado e o setor produtivo. Esse processo, ao invés de regular corretamente o0s
riscos, 0s tornam normais, inclusive as normas juridicas, razado pela qual sua
aplicacdo apenas favorece que 0s riscos cres¢cam e se concretizem.

O risco de incidentes envolvendo extremos climaticos, enchentes e
deslizamentos se concretiza repetidamente no Brasil e no Estado do Rio, apesar de
nao envolver processos industriais complexos, férmulas quimicas e organismos
geneticamente modificados.

Apenas 2 eventos, as tragédias de Santa Catarina (2008) e da Regido
Serrana do Estado do Rio de Janeiro (2011), num espac¢o de cerca de 3 anos,

geraram perdas materiais e a morte de mais de 1.000 (mil) pessoas.



242

Nao obstante toda previsédo legal existente décadas antes desses eventos,
eles se consumaram, justamente, pelo total desrespeito dessas regras, pela
incapacidade e/ou negligéncia do Poder Publico em fiscalizar o seu cumprimento.

Essa situacao, tipica da modernidade periférica, dificilmente poderia estar
prevista na obra do sociélogo Ulrich Beck, que pensou suas categorias a partir de
um recorte espaco-temporal e social bem definido: os paises desenvolvidos
ocidentais durante a década de 1980.

Os Capitulos 2 e 3 nos permitem enxergar outra possibilidade ndo prevista
pela teoria da sociedade de risco, nem tampouco explicavel pelo conceito de
irresponsabilidade organizada.

Constatamos que o Codigo Florestal de 1965 foi proposto pelo entdo
Ministério da Agricultura e que algumas alteracées que importaram no aumento da
protecdo conferida as APP também foram propostas e aprovadas pelos
representantes dos produtores rurais, especialmente na década de 1980, levando-se
em conta incidentes tragicos envolvendo chuvas intensas, perdas de lavouras e de
vida.

A aplicacdo da Lei 4.771/1965 n&o correspondia a previsdo abstrata do texto.
O proprio Poder Puablico urbanizou e loteou areas em APP: canalizou e desviou
cursos d’agua; permitiu ou negligenciou a fiscalizagao das construgdes em encostas
e topos de morros. Em estados com relevo acidentado, como, por exemplo, o Rio de
Janeiro, os impactos foram constantes e deletérios.

Eis que, ao invés de reforcar ou, pelo menos, garantir um nivel minimo efetivo
e concreto de protecdo das areas de preservacdo permanente, o Estado, por seu
parlamento, atendendo aos anseios de um grupo que representa, antes de tudo e de
todos, a bancada ruralista, revoga a Lei 4.771/1965.

Indignada por ser, aos olhos da lei, criminosa ambiental, por ser multada em
razdo de descumprir normas administrativas, por ser condenada a reparar as APP
em suas propriedades rurais, independentemente do autor da lesédo, dado o carater
real desta obrigacado, a bancada liderada pelo deputado Aldo Rebelo produziu a Lei
12.651/2012.

Essas disposicbes prejudicam a médio e longo prazos a propria classe dos
produtores rurais, pois as APP contribuem para garantir, dentre outros fatores: a
manutencdo do regime e da disponibilidade de agua, a seguranca e a estabilidade

do solo, o controle natural de pragas e os processos ecoldgicos fundamentais de
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polinizacédo e dispersdo de sementes, todos diretamente associados a fertilidade do
solo e a sustentabilidade, inclusive econdémica, da produgéo.

Mas nao apenas 0s produtores rurais sdo prejudicados, como também as
populacBes urbanas, uma vez que consolidacdo de varias atividades em APP,
inclusive em zonas rurais vizinhas, favorece o assoreamento dos rios, a ocorréncias
de enchentes e os deslizamentos de terra.

As regularizacdes fundiarias em encostas e topos de morro retiram a protecao
das préprias pessoas e reforcam sua vulnerabilidade diante de extremos climaticos;
incentivam que se ocupem areas de risco - ndo desejaveis para o mercado
imobiliario formal justamente por ndo serem as medidas de engenharia necessarias
confiaveis e economicamente viaveis.

Apesar de ndo ser o sentido da explicagdo conferida por Beck, trata-se, sim,
de uma situacao de irresponsabilidade organizada, porém, ndo a partir da tentativa
de gerir pequenos riscos, mas, da total desconsideracdo dos mesmos em razédo de
interesses econdmicos.

Para diferenciarmos a teoria do sociélogo alemao do exemplo do Capitulo 1,
podemos dizer que a revogacdo do Codigo Florestal de 1965 e o0 novo regime
juridico estabelecido para faixas marginais de protecdo, encostas e topos de morro,
consistem numa situacdo de “irresponsabilidade deliberadamente organizada” em
razdo das relacbes sociais predominantes no modo de producdo -capitalista,
especialmente, neste caso, em sua dimensao agropecuaria, no contexto da
modernidade periférica.

A Unica logica capaz de explicar tamanho desdém politico (e agora também
juridico) em face dos riscos e das vidas periodicamente perdidas nos extremos
climaticos é a légica do mercado, “esquecida”’ na obra de Beck.

O exemplo das periddicas tragédias climaticas, a provavel intensificacdo das
situacGes naturais extremas, como nos releva o caso da Regido Serrana pode nao
gerar o aumento da reflexdo, mas somente a reflexividade da modernidade.

A consagracdo da possibilidade juridica de situacfes de alta vulnerabilidade
de seres humanos reflete uma organizagéo deliberada da irresponsabilidade. Afinal,
configurar-se-a4 ainda menos provavel do que ja era antes responsabilizar aqueles
gue destroem &reas de preservagcdo permanente ou nelas regularizam lavouras e

moradas.
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Ao fim, o direito e sua génese, deliberadamente, organizam interesses
econdmicos representados pela bancada ruralista, ainda que isso represente a
continuidade de periddicos e tragicos incidentes envolvendo extremos climaticos,
faixas marginais de protecéo, encostas e topos de morros.

Entretanto, embora ndo tenha sido objeto desta tese, o ordenamento juridico
pode desempenhar outros papéis nessa mesma situacdo, mesmo dentro dos
parametros ja estabelecidos.

Neste ponto, apegar-se ao texto constitucional e ao bom senso do Supremo
Tribunal Federal (que cautelarmente j& referendou o regime florestal anterior nos
autos da ADI 3.540) parece ser um caminho valido e possivel no intuito de
reconhecer a nulidade dos retrocessos consignados na Lei 12.651, com as

alteracdes processadas na conversao em lei da MP 571.
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