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POLITICAS PUBLICAS, MEIO AMBIENTE E GEOGRAFIA: ANALISE
HISTORICA DA LEGISLACAO AMBIENTAL BRASILEIRA E A CONTRIBUICAO
DO GEODIREITO PARA A INVESTIGACAO DO CONCEITO DE LUGAR

RESUMO

A formacgao do arcabouco juridico nacional relativo as politicas publicas de protecao ambiental
no Brasil, ¢ resultante de todo um extenso processo de desenvolvimento, estando o inicio de
sua historia fortemente atrelado as diretrizes estabelecidas pela Coroa Portuguesa para proteger
0s seus interesses comerciais. Apenas apds a onda conscientizadora emanada das conferéncias
internacionais sobre meio ambiente e desenvolvimento, ¢ que, no final do século XX, as
questdes ambientais passaram a ser regulamentadas de forma sistémica e integrada no Brasil.
No presente trabalho foram realizados estudos de revisdo bibliografica relativos a formulagao
de politicas publicas, a legislacdo ambiental brasileira e aos principais conceitos geograficos,
com o objetivo de realizar a andlise historica da legislagdo ambiental brasileira e ainda
investigar, sob a perspectiva do Geodireito, o conceito de lugar, por meio do estudo de caso da
ocupacao inadequada de areas de preservacdo permanente (faixas marginais de rios, areas de
nascentes e encostas). Por meio da exemplificacio de eventos denominados de desastres
ambientais ou desastres naturais ocorridos nas cidades de Teresopolis/RJ (em 2011),
Petropolis/RJ (em 2022), e Porto Alegre/RS (em 1941 e em 2024), foi demonstrado que tais
areas protegidas foram transformadas em lugares precarios de vivéncia. Espera-se que, com as
reflexdes realizadas neste trabalho, sejam fornecidos pelo ramo emergente do Geodireito novos
subsidios para analises especificas sobre as questdes ambientais, bem como para a formulagao
e implementacao de politicas publicas de prote¢ao ambiental, contribuindo efetivamente para o

equilibrio da relagdo sociedade-natureza e para o desenvolvimento sustentavel.

Palavras-Chave: Politicas Publicas, Meio Ambiente, Geografia, Legislacdo Ambiental,

Geodireito.



POLICIES, ENVIRONMENT AND GEOGRAPHY: HISTORICAL ANALYSIS OF
BRAZILIAN ENVIRONMENTAL LEGISLATION AND THE CONTRIBUTION OF
GEOLAW TO THE RESEARCH OF THE CONCEPT OF PLACE

ABSTRACT

The formation of the national legal framework relating to public environmental protection
policies in Brazil is the result of an extensive development process, with the beginning of its
history being strongly linked to the guidelines established by the Portuguese Crown to protect
its commercial interests. It was only after the wave of awareness emanating from international
conferences on the environment and development that, at the end of the 20th century,
environmental issues began to be regulated in a systemic and integrated way in Brazil. In this
work, bibliographic review studies were carried out relating to the formulation of public
policies, Brazilian environmental legislation and the main geographic concepts, with the aim of
carrying out a historical analysis of Brazilian environmental legislation and also investigating,
from the perspective of Geolaw, the concept of place, through the case study of the inadequate
occupation of permanent preservation areas (riverside strips, spring areas and slopes). By
exemplifying events called environmental disasters or natural disasters that occurred in the
cities of Teresopolis/RJ (in 2011), Petropolis/RJ (in 2022), and Porto Alegre/RS (in 1941 and
2024), it was demonstrated that such protected areas were transformed into precarious living
spaces. It is expected that, with the reflections carried out in this work, the emerging branch of
Geolaw will provide new subsidies for specific analyzes of environmental issues, as well as for
the formulation and implementation of public environmental protection policies, effectively

contributing to the balance of the relationship society-nature and sustainable development.

Keywords: Policies, Environment, Geography, Environmental Legislation, Geolaw.
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1. INTRODUCAO

A pesquisa desenvolvida que resultou no presente trabalho, intitulado “Politicas
Publicas, Meio Ambiente e Geografia: andlise historica da legisla¢do ambiental brasileira e a
contribuicdo do Geodireito para a investigagdo do conceito de lugar”, esta inserida na Area de
Concentracdo “Producdo do Espago Geografico”, na Linha de Pesquisa “Analise e Gestao
Ambiental” e no Projeto “Estudo e Manejo dos Recursos Naturais em Bacias Hidrograficas”,
do Programa de Pos-Graduagao em Geografia da Faculdade de Ciéncias e Tecnologia da
Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, campus de Presidente Prudente.

A referida linha de pesquisa concentra pesquisas relacionadas ao planejamento e
gestdo ambiental, na perspectiva de analisar o uso dos recursos naturais e potencialidades
ambientais, a interagdo dos processos naturais e sociais em diferentes escalas, com o objetivo
de propor alternativas para os problemas diagnosticados e seus reflexos na qualidade de vida
da populagao.

Em relagdo aos sete temas descritos no Projeto Unesp de Internacionalizagdo, este
trabalho estd ligado ao Tema 1 (Sociedades Plurais), mais especificamente ao Projeto de
Cooperagao 5 (Politicas publicas e democracia), ao Tema 2 (Desenvolvimento Sustentdvel),
mais especificamente ao Projeto de Cooperagdo Internacional 4 (Exploracdo Sustentavel de
Recursos Naturais), e também ao Tema 6 (Biodiversidade e Mudancas Climaticas), mais
especificamente ao Projeto de Cooperagdo Internacional 1 (Biodiversidade: Prospecgao,
conservagao € uso).

Além dos vinculos mencionados, em relagdo aos 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) estabelecidos pela Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU), esta pesquisa
possui estreita relagdo com os objetivos 11 (Cidades e Comunidades Sustentaveis), 13 (Acao
contra a Mudanga Global do Clima), 15 (Vida Terrestre), e 16 (Paz, Justica e Institui¢des
Eficazes).

As atividades relacionadas a pesquisa bibliografica desenvolvida foram realizadas
tendo como norte a procura por estudos sobre os principais conceitos relacionados as politicas
publicas, ao arcabouco juridico de protegdo ambiental nacional e aos principais conceitos
geograficos, direcionando todos estes para a finalidade de investigar o conceito de lugar sob a
perspectiva do Geodireito, estudando o caso particular da ocupacao inadequada de areas de

preservagdo permanente.
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1.1 Objetivos

A pesquisa desenvolvida teve como principal objetivo realizar a andlise historica
da legislagdo ambiental brasileira e investigar, sob a perspectiva do Geodireito, o conceito de
lugar.

Sao objetivos especificos deste trabalho:

e Apresentar os principais termos relacionados a politicas publicas,
evidenciando os meios pelos quais um ou mais interesses se transformam
numa questdo capaz de ser incorporada as agendas decisorias;

e Analisar o historico da legislagdo ambiental brasileira, identificando trés
fases de protecao ambiental bastante distintas, dando-se énfase a questao
florestal;

e Apresentar os principais conceitos geograficos, bem como as contribui¢des
fornecidas pelo Geodireito para investigar o conceito de lugar, por meio do
estudo de caso da ocupagdo inadequada de dareas de preservacao

permanente.

1.2 Materiais e Métodos

De acordo com o entendimento deste trabalho, a pesquisa desenvolvida, pode ser
classificada quanto a sua finalidade como basica estratégica, quanto aos seus objetivos, como
exploratdria, e quanto a sua abordagem, como qualitativa. Foi empregado o método dedutivo,
sendo combinados procedimentos relacionados a levantamento bibliografico e estudo de caso.

Para a obtencdo de é€xito nos objetivos propostos € o bom desenvolvimento deste
trabalho, seguiram-se as etapas descritas abaixo:

a) Verificagdo preliminar de estudos sobre os principais assuntos tratados e
constatacdo de inexisténcia de abordagem analoga;

b) Projecao do enfoque da pesquisa e determinacao dos objetivos;

c¢) Planejamento da exequibilidade da pesquisa, do tempo demandado e dos materiais
necessarios para sua integral execucao;

d) Levantamento da bibliografia de referéncia sobre politicas publicas, legislagdo

ambiental, conceitos geograficos e Geodireito;



14

e) Leitura e organizacdo das informacdes técnico-cientificas de modo a permitir
andlises comparativas sobre as diferentes fases de prote¢do ambiental, relacionadas ao
arcabouco nacional;

f) Coleta e formatagao dos dados;

g) Redacao da tese e direcionamento das propostas de desdobramento;

h) Revisao e edi¢ao final do trabalho.

Para fins de esclarecimentos, o levantamento bibliografico foi realizado tendo como
norte a procura por estudos sobre politicas publicas, sobre a legislagdo ambiental brasileira e
sobre os principais conceitos geograficos. Os dados e informagdes concatenadas foram obtidos
em portais virtuais publicos e privados, em publicagdes de 6rgaos publicos e demais entes da
area ambiental, no respectivo arcabouco juridico e na literatura técnica e académica relativa aos
temas abordados. J4 a organizacdo das informagdes foi realizada de modo a favorecer o
entendimento dos processos de formulagdo de uma politica publica, bem como da formacao do
arcabouco juridico nacional relacionado as politicas publicas de protecdo ambiental e da

investigacao sobre o conceito de lugar, sob a perspectiva do Geodireito.

1.3 Estrutura do Trabalho

O presente trabalho esta organizado no sentido de abordar, num primeiro momento, os
termos e expressdes relacionados as politicas publicas e ao seu processo de formulagdo, bem
como apresentar de forma detalhada o histérico da formacao do arcabouco juridico nacional
relacionado as politicas publicas de protegdo ambiental, para entdo, numa segunda fase, serem
apresentados os principais conceitos geograficos, com o intuito de investigar o conceito de
lugar, sob a perspectiva do Geodireito, por meio do estudo de caso da ocupacdo inadequada de
areas de preservacao permanente.

O segundo capitulo versa sobre os termos e expressoes relacionados as politicas
publicas, bem como ao seu processo de formulagdao, como se da a dinamica do ciclo de uma
politica ptblica e como um ou mais interesses se transformam numa questdo capaz de serem
inseridos nas agendas decisorias, recorrendo as referéncias de Bandeira de Mello (2015), Bucci
(2002), Chrispino (2016), Habermas (1984), Heidemann (2009), Secchi (2013), Rua (2014) e
Viana (1996). Ja o capitulo terceiro € constituido pela apresentagdo do histérico de formagao

do arcabouco juridico de protecdo ambiental brasileiro, ocorrendo a andlise da referida de
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acordo com os fatos mais marcantes correlatos a cada periodo da historia nacional, adotando-
se como principais referéncias, Bastos e Fonseca (2012), Bursztyn e Bursztyn (2012),
Drummond (1999), Costa (2010), Milar¢ (2004), Padua (2002), e Wainer (1999).

No quarto capitulo sdao apresentados os principais conceitos geograficos, bem como o
as contribui¢des do Geodireito, principalmente em relagdo a investigacdo sobre o conceito de
lugar, tendo-se por referéncias Boin (2005), Castro (2000), Foladori (2001), Sanches (2014),
Santos (2006), e Moreira e Sene (2016). Finalmente, no capitulo quinto, sdo feitas as
consideragdes finais contendo as reflexdes e conclusdes, bem como as recomendacdes

propostas para o desdobramento deste trabalho.

1.4 Justificativa e Relevancia do Tema

A defini¢do do tema da pesquisa desenvolvida teve como razdo principal o fato do
ramo do conhecimento do Geodireito ser relativamente novo no contexto académico, ndo tendo
ainda atingido sequer 20 anos as primeiras publicacdes nacionais que fazem alusdo ao termo,
ndo estando sequer sistematizadas e consolidadas as informagdes sobre sua conceituacao e seus
instrumentos, constando de forma bastante pulverizada em artigos, dissertagdes e teses.

Para se ter uma ideia da novidade do tema, e consequentemente, da originalidade e
contribuicdo do presente trabalho, at¢ a conclusdao deste, ndo constava nenhum trabalho
depositado nos repositorios institucionais de nenhuma das trés maiores faculdades paulistas
(Unesp, USP e Unicamp) contendo o vocébulo geodireito como termo indexado.

Para a area da Geografia, considera-se que o tema possui particular relevancia, tendo
em vista ser preocupagdo constante desta a investigacdo da relagdo sociedade-natureza,
contribuindo o ramo do Geodireito expressivamente por agregar a esta os conhecimentos
pertencentes ao campo do Direito, potencializando o desenvolvimento de estudos aprofundados
tanto sobre questdes geopoliticas (de escala global) como aqueles relacionados ao nivel do lugar

(de escala local).
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2. POLITICAS PUBLICAS: REFLEXOES BASILARES

2.1 Analise e Sintese dos Termos

No comego do percurso para uma melhor compreensao do conceito de politica publica,
tem-se jd como primeiro ponto de parada a necessidade de desmembramento da referida
locugdo com o intuito de agregar importantes informagdes sobre os seus vocabulos formadores.
Imperativo observar que tal técnica nao objetiva, de modo algum, alcangar um conceito final
otimo, pela andlise separada dos elementos seguida de sua posterior sintese, mas tdo somente
visa fornecer subsidios para qualificar as discussdes. Assim, ¢ a “politica” o primeiro termo a
ser devidamente escrutinado nesta se¢ao.

Aristoteles (1998), logo no inicio de sua célebre obra Politica, utilizando diversas
ilustracdes do cotidiano, evidenciou a importancia das regras pelas quais se organizam as
relacdes entre e nas comunidades, para que o bem visado pelos individuos fosse alcancado e
preservado. Em suma, defendeu que a politica (politikos) existe para garantir harmonia ao
vinculo entre a triade de elementos formada por regime (politeia), cidadao (polités) e cidade
(polis), visando “o0 maior de todos os bens” (p. 49).

Cabe aqui a ressalva de que alheios a construg¢do de tal bem estava o grupo de nao
cidaddos (mulheres, escravos e estrangeiros), os quais ndo participavam da vida publica por
exclusdo, e que juntavam-se ao grupo daqueles que podiam participar, mas que voluntariamente
a ignoravam por desinteresse, dedicando-se ambos a somente ao que era privado (idion), e eram
entdo, por esse motivo, denominados ignorantes (por ignorarem) ou de idiotes (pelo interesse
ao privado), termo este originador da palavra pejorativa idiota (SARTORI, 1994, p. 43).

Ja Machiavelli (2010), cujas ideias apresentadas no século XVI ainda influenciam
significativamente o pensamento politico contemporaneo, demonstrou, sobretudo em seu
icdnico O Principe, por meio de exemplificagdes sobre inimeros episddios historicos ocorridos
ao derredor e na propria peninsula italica, a politica como forma de exercicio do poder. E, em
que pese de no prélogo da referida obra, negar explicitamente que ousava “discorrer e ditar
regras sobre o governo dos principes” (p. 46), o fez do inicio ao fim. Elencou caracteristicas e
atitudes indispensaveis tanto ao exercicio quanto a manuten¢do e a ampliagdo do poder,
descrevendo o modo de agir e as virtudes desejaveis de um governante, bem como qual deveria
ser seu unico objetivo (organizagdo para a guerra) € os principais fundamentos (boas armas e

boas leis) que um Estado deveria ter para sua seguranga e preservacao.
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Weber (2015), por sua vez, sopesando o conceito de politica como “extremamente
amplo” e capaz de abranger “qualquer tipo de atividade autonomamente diretriz” (p. 61), o fez
na perspectiva adstrita das relacdes de dominagdo e submissao que implicam na existéncia de
um Estado. Para ele, o termo engloba nao s6 “a direcao ou a influéncia exercida sobre a dire¢ao”
de um Estado, mas também, a “aspirac@o a participa¢do no poder” e ao exercicio da “influéncia
sobre a distribui¢do do poder, seja entre Estados, seja no interior de um Estado, entre os diversos
grupos humanos que o Estado abarca” (p. 63), sendo os interesses ligados a distribui¢do, a
conservagao ou a transposicao do poder determinantes das questdes denominadas politicas.

Marx e Engels (2007, p. 76), ao considerarem que “o Estado ¢ a forma na qual os
individuos de uma classe dominante fazem valer seus interesses comuns e que sintetiza a
sociedade civil inteira de uma época”, perceberam a politica como ferramenta que pretende dar
o molde do Estado a todas as institui¢des coletivas por ele mediadas, encerrando com a ilusao
de que as leis sdo baseadas numa “vontade livre”, tendo como consequéncia de ndo o serem, a
reducdo do direito (em seu sentido amplo) a mera letra da lei, acarretando elevacdo da
temperatura do embate entre dominantes e dominados.

Ja Schmitter (1965, p. 55), tratando mais especificamente sobre o aspecto funcional
relacionado ao termo, afirmou que “a fungdo da politica ¢ a de resolver conflitos entre
individuos e grupos, sem que este conflito destrua um dos partidos em conflito”, e, ainda que a
resolugdo nao seja definitiva por existirem conflitos permanentes em qualquer sociedade, a
politica tem o potencial de desarmar, canalizar e transformar um conflito “em formas nao
destrutivas para os partidos e a coletividade em geral”.

Arendt (2007a, pp. 45-46), corrobora com o discorrido ao atribuir “a garantia da vida
no sentido mais amplo” como sendo “tarefa e objetivo da politica”, posto que, em virtude do
homem nao ser autarquico e depender de outros em sua existéncia, deve “haver um provimento
da vida relativo a todos, sem o qual ndo seria possivel justamente o convivio”. Como tal
provimento somente pode “realizar-se através de um Estado, que possui o monopolio do poder
e impede a guerra de todos contra todos”, torna-se a politica entdo “uma necessidade imperiosa
para a vida humana, e na verdade, tanto para a vida do individuo como da sociedade”.

Foucault (2008), tecendo observacdes sobre a “arte de governar”, expde que esta,
inicialmente, tomava emprestado os principios das “virtudes tradicionais (sabedoria, justica,
liberalidade, respeito as leis divinas e aos costumes humanos)” ou das “habilidades comuns
(prudéncia, decisoes pensadas, cuidados de rodear-se dos melhores conselheiros)”, passando a
ter uma racionalidade com seus proprios “principios e seu campo de aplicacao especifico no

Estado” (p. 491), e constituindo-se numa matriz de exercicio da soberania denominada “razao
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de Estado”, a qual implica “que o Estado ou os que o representam ¢ que sdo os detentores de
uma certa verdade sobre os homens, sobre a populago, sobre o que acontece dentro do territorio
e na massa geral constituida pelos individuos” (p. 479).

Duverger (1966, p. 15) bem contribui ao todo anteriormente exposto ao declarar que:

Desde que os homens refletem sobre a politica oscilam entre duas interpretagdes
diametralmente opostas. Para uns, a politica é essencialmente uma luta, um combate,
pois o poder permite aos individuos e aos grupos que sdo seus detentores assegurar o
seu dominio sobre a sociedade e aproveitar-se dele. Para outros, a politica ¢ um
esfor¢o para fazer reinar a ordem e a justica, pois o poder assegura o interesse geral ¢
0 bem comum contra a pressao das reivindicagdes particulares. Para os primeiros, a
politica serve para manter os privilégios duma minoria sobre a maioria. Para os
segundos ¢ um meio de efetuar a integracdo de todos os individuos na comunidade e
criar a Cidade justa de que ja falava Aristoteles.

Vé-se, pelo conteudo até aqui explanado, que ao termo politica outros tantos estdo
intimamente associados, tais como poder, influéncia, dominagao, interesse, conflito, Estado,
governo, dentre outros, sendo tarefa menos ardua tratar dos fins a que este se destina do que
propriamente culminar num enunciado que com louvor o defina. Todavia, sem diminuir a
importancia de sua relagcdo com os demais, merece destaque seu relacionamento com o termo
interesse, diante de que, uma das habilidades mais admiraveis da politica ¢ a de acomodar
interesses diferentes e divergentes, sejam estes individuais, difusos ou coletivos.

Ainda em Politica, Aristételes (1998) disserta que “quando o Gnico, ou 0s poucos, ou
0s muitos, governam em vista do interesse comum”, havera retidao no regime estabelecido, e,
em contrapartida, quando se governa “em vista do unico, dos poucos, ou dos muitos” (p. 211),
mas ndo em vista do interesse comum, tem-se um regime transviado e defeituoso. O filésofo
faz ainda a associacdo entre retiddo e equidade, afirmando que “o que ¢ reto deve entender-se
como equitativo; € o que € reto equitativamente deve visar o interesse da cidade e da
comunidade dos cidaddos” (p. 239).

Tendo em vista o entendimento aristotélico de “cidadania como capacidade de
participar na justica e no governo” (p. 187) e “cidaddo aquele que tem o direito de participar
nos cargos deliberativos e judiciais da cidade” (p. 189), hé de se ressaltar, uma vez mais, que a
conducao dos negocios da vida publica na pdlis era atividade exclusiva daqueles com condig¢des
e virtudes imprescindiveis, sendo o “governo politico [...] exercido pelos que sdo livres e iguais”
(p. 69), estando, portanto, os individuos desqualificados (no caso, os ndo cidadios) voltados
apenas aos seus interesses privados € necessarios a sua sobrevivéncia.

Nesse contexto, convém, por oportuno, no bojo da discussdo sobre interesses, tratar

doravante do termo “publico”, segundo elemento da locugdo “politica publica”, objeto de



19

analise primaz desta se¢do. Tal termo, proveniente do latim publicus (relativo ao povo) compde
um par dialético e dicotdmico com o termo privado, do latim privatus (retirado, separado a

parte). Habermas (1984, pp. 15-16), enfatiza assim as diferencas entre os dois termos:

Tratam-se de categorias de origem grega que nos foram transmitidas em sua versao
romana. Na cidade-estado grega desenvolvida, a esfera da pdlis que ¢ comum aos
cidadaos livres (koiné) ¢é rigorosamente separada da esfera do oikos, que ¢é particular
a cada individuo (idia). A vida publica, bios politikos, ndo é, no entanto, restrita a um
local: o carater publico constitui-se na conversagado (lexis), que também pode assumir
a forma de conselho e de tribunal, bem como a de praxis comunitaria (prdxis), seja na
guerra, seja nos jogos guerreiros... SO a luz da esfera publica ¢ que aquilo que ¢
consegue aparecer, tudo se torna visivel a todos. Na conversa¢ao dos cidadaos entre
si € que as coisas se verbalizam e se configuram; na disputa dos pares entre si, 0s
melhores se destacam e conquistam a sua esséncia: a imortalidade da fama... As
virtudes, cujo catalogo Aristdteles codifica, mantém-se apenas na esfera publica: 14 ¢
que elas encontram seu reconhecimento.

Arendt (2007b, pp. 59-62), por sua vez, da ao termo publico o significado de tudo o
que “pode ser visto e ouvido por todos e tem a maior divulgacao possivel”. Para ela, a aparéncia
constitui a realidade, sendo necessario transformar, desprivatizar e desindividualizar
pensamentos, paixdes e sensacdes para que estas deixem de ter “uma espécie de existéncia

incerta e obscura” e se tornem “adequadas a apari¢ao publica”, fazendo a reflexdo a seguir:

Toda vez que falamos de coisas que s6 podem ser experimentadas na privatividade ou
na intimidade, trazemo-las para uma esfera na qual assumirdo uma espécie de
realidade que, a despeito de sua intensidade, elas jamais poderiam ter tido antes. A
presenca de outros que veem o que vemos € ouvem o que ouvimos garante-nos a
realidade do mundo e de nds mesmos... Uma vez que a nossa percepcao da realidade
depende totalmente da aparéncia, e portanto da existéncia de uma esfera publica na
qual as coisas possam emergir da treva da existéncia resguardada, até mesmo a meia-
luz que ilumina a nossa vida privada e intima deriva, em ultima andlise, da luz muito
mais intensa da esfera publica. No entanto, ha muitas coisas que ndo podem suportar
a luz implacavel e crua da constante presenga de outros no mundo publico; neste, s6
¢ tolerado o que ¢ tido como relevante, digno de ser visto ou ouvido, de sorte que o
irrelevante se torna automaticamente assunto privado. E claro que isto nio significa
que as questdes privadas sejam geralmente irrelevantes; pelo contrario,... existem
assuntos muito relevantes que s6 podem sobreviver na esfera privada... O que a esfera
publica considera irrelevante pode ter um encanto tao extraordinario e contagiante que
todo um povo pode adotd-lo como modo de vida, sem com isso alterar-lhe o carater
essencialmente privado...; pois embora a esfera puiblica possa ser grande, ndo pode ser
encantadora precisamente porque € incapaz de abrigar o irrelevante.

Um segundo significado de publico para Arendt (2007b, p. 62) é “o proprio mundo,
na medida em que ¢ comum a todos nos e diferente do lugar que nos cabe dentro dele”, sendo
que assim ‘“‘como uma mesa se interpoe entre os que se assentam ao seu redor”, a convivéncia
no mundo “significa essencialmente ter um mundo de coisas interposto entre os que nele

habitam em comum”, a0 mesmo tempo, separando e estabelecendo relagdes, concluindo que “a
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esfera publica, enquanto mundo comum”, € tanto capaz de reunir uns na companhia de outros
quanto também de evitar que uns colidam com outros.

Bobbio (2007, p. 14), ao aprofundar a analise sobre a dicotomia entre publico e
privado, observa que o termo publico € o mais forte dentre os dois, pelo fato de, frequentemente,
ser o termo privado também definido como ndo publico, raramente ocorrendo o contrario, €

complementa seu argumento da seguinte forma:

Além do mais, pode-se dizer que os dois termos de uma dicotomia condicionam-se
reciprocamente, no sentido de que se reclamam continuamente um ao outro: na
linguagem juridica, a escritura publica remete imediatamente por contraste a escritura
privada e vice-versa; na linguagem comum, o interesse publico determina-se
imediatamente em relagdo e em contraste com o interesse privado e vice-versa. Enfim,
no interior do espago que os dois termos delimitam, a partir do momento em que este
espaco ¢ totalmente ocupado (tertium non datur), eles por sua vez se delimitam
reciprocamente, no sentido de que a esfera do publico chega até onde comeca a esfera
do privado e vice-versa. Para cada uma das situacdes a que convém o uso da
dicotomia, as duas respectivas esferas podem ser diversas, cada uma delas ora maior
ora menor, ou por um ou por outro dos dois termos. Um dos lugares-comuns do
secular debate sobre a relacdo entre a esfera do publico ¢ a do privado é que,
aumentando a esfera do publico, diminui a do privado, e aumentando a esfera do
privado diminui a do publico;, uma constatagdo que ¢ geralmente acompanhada e
complicada por juizos de valor contrapostos.

Ora, os limites entre tais esferas eram tdo bem estabelecidos na Grécia antiga que a
acdo na esfera publica, o bios politikos, era entendida pelos cidaddos como uma segunda
existéncia, havendo uma rigorosa distin¢ao entre o que lhes era proprio e aquilo que era comum,
sendo a participacdo na antiga cidade-estado (pdlis) tida como a garantia de todos os principios
ideais da vida e significando o preservar da existéncia comum. Como condi¢ao natural a atuagao
na esfera da polis (esfera da liberdade) estava a vitoria sobre as necessidades da vida em familia
e a independéncia do preocupar-se com a manutencao dos assuntos da esfera privada (esfera
das necessidades), sendo conhecidos entre si na pdlis somente os livres e 0s iguais ao passo que
a familia era o simbolo e o centro da mais severa servidao e desigualdade (JAEGER, 1995, pp.
144 e 146; ARENDT, 2007b, pp. 40-41).

Habermas (1984, pp. 16-17) tece uma andlise historica que perpassa pela sociedade
aristocratica da Grécia antiga e pela sociedade feudal da Alta Idade Média demonstrando como
o modelo ideoldgico da esfera publica helénica se manteve ao longo dos séculos, servindo suas
ideias de base para as definicdes do Direito Romano e para a institucionalizagdo juridica de
uma esfera publica desenvolvida posteriormente com a emergéncia da burguesia.

E com a redugdo da representatividade publica realizada até entdo por Igreja, realeza

e nobreza e com a crescente troca de informagdes favorecida pelo intercambio de mercadorias
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e o modo de vida cultural burgués que se estabeleceram a opinido publica e a sociedade civil,
como contrapeso a autoridade, cujo poder de regulamentar, tornou o publico como sindnimo de
estatal. A opinido publica disputa com o poder publico, sendo tarefa politica da esfera publica
burguesa debater publicamente a regulamentacao da sociedade civil e seus interesses, € por ter
como base a esfera privada intima e confrontar com o préprio governo, esta esfera tem, desde
0 comego, um carater privado e polémico (HABERMAS, 1984, pp. 30-31 e 69).

Decerto, no esforco de serem analisadas as origens e os significados dos termos
“politica” e “publico”, ndo se pode olvidar o fato de que estes abarcavam em seu amago apenas
os interesses de uma parcela e ndo de todos os individuos, estando restritos aos objetivos de
uma diminuta categoria, cujas prerrogativas e privilégios se justificavam por condigdes naturais
(no caso, hereditarias), por riqueza e propriedades e at¢ mesmo por questdes divinas. Chaui

(2004, p. 113) desnuda tais circunstancias com a seguinte explanagao:

A politica nasceu ou foi inventada quando o poder publico, por meio da inven¢ao do
direito e da lei (isto &, a instituicdo dos tribunais) e da criagdo de institui¢des publicas
de deliberagdo e decisdo (isto é, as assembleias e os senados), foi separado das trés
autoridades tradicionais: a do poder privado ou econdmico do chefe de familia, a do
chefe militar e a do chefe religioso (figuras que, nos impérios antigos, estavam
unificadas numa chefia tnica, a do rei ou imperador). A politica nasceu, portanto,
quando a esfera privada da economia, a esfera da guerra e a esfera do sagrado ou do
saber foram separadas e o poder politico [...] foi desincorporado, isto ¢, deixou de
identificar-se com o corpo mistico do governante como pai, comandante e sacerdote,
representante humano de poderes divinos transcendentes.

Paradoxalmente, foi justamente no apice dos regimes absolutistas do século XVII, em
que a concentracdo de poder nas maos dos monarcas estava devidamente alicercada na teoria
do direito divino dos reis, que surgiram as normas precursoras daquelas que se preocupariam
de fato com os interesses, ou ao menos a subsisténcia, da populacdo em geral e que
posteriormente passariam a constituir o modelo intervencionista e assistencialista denominado
Welfare State (Estado do Bem-Estar Social).

Na Inglaterra, em 1601, ja quase no final de seu reinado e da dinastia Tudor, a rainha
Elizabeth I instituiu a Lei dos Pobres, introduzindo impostos de beneficéncia para mitigar a
pobreza extrema das massas populares, em grande parte consequéncia da expropriagao dos
pequenos camponeses pelos cercamentos das terras comuns, € também para reprimir a
mendicancia e a vagabundagem, por tornar o trabalho obrigatorio. Apesar da forma de caridade,
a esséncia do codigo assistencialista estabelecido servia para diminuir a quantidade de pobres

a serem sustentados pelos pagadores dos impostos da pardquia e, a0 mesmo tempo, garantir aos
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empregadores uma reserva local e barata de forca de trabalho (MANTOUX, 1988, pp. 442-443;
HOBSBAWM e RUDE, 1982, pp. 51-52).

Ja no auge da Revolucao Industrial, o flagrante descompasso entre os avangos em
termos de niveis de produgdo decorrente da intensa mecanizagao fabril e a precariedade das
condigdes de trabalho ¢ de vida fez eclodir movimentos como o ludismo e o cartismo,
organizados pelos trabalhadores para lutar por melhorias salariais, reducdo da jornada e outros
direitos. Em 1795, em virtude da profunda miséria da época e do receio de uma revolta que
pudesse tomar proporg¢des similares a contemporanea francesa, um conjunto de magistrados de
Berkshire reunidos em Speenhamland, decidiu pela concessdo de abonos, concretizados por
meio de aditamentos salariais, e de acordo com uma tabela vinculada ao preco do pao,
assegurando uma renda minima aos pobres independente dos seus proventos, 0s quais eram
complementados caso os saldrios basicos estivessem abaixo do nivel para a subsisténcia.

Polanyi (2000, p. 100) bem observa que, a despeito da roupagem do que ficou
conhecido como sistema ou Lei Speenhamland, sua intencdo era a de “refor¢car poderosamente
o sistema paternalista de organizagdo do trabalho, nos moldes herdados dos Tudors e dos
Stuarts” e impedir “efetivamente o estabelecimento de um mercado de trabalho competitivo”

em territorio inglés, culminando na constatagdo a seguir (pp. 101-102):

... Sob 0 novo regime do homem econdmico, ninguém trabalharia por um salario se
pudesse sobreviver sem fazer nada... Sob a lei elisabetana, os pobres eram forgados a
trabalhar com qualquer saldrio que pudessem conseguir e somente aqueles que nao
conseguiam trabalho tinham direito a assisténcia social... Ora, nenhum trabalhador
tinha qualquer interesse material em satisfazer seu empregador, uma vez que a sua
renda era a mesma qualquer que fosse o seu salario... Por menos que ele pagasse, o
subsidio auferido através dos impostos sempre elevava a renda do trabalhador até o
nivel determinado pela tabela... Em poucos anos a produtividade do trabalho comegou
a declinar até o nivel do trabalho indigente, oferecendo aos empregadores mais um
motivo para ndo elevar os salarios além da tabela. Depois que a intensidade do
trabalho, o cuidado e a eficiéncia com o qual era executado cairam abaixo de um nivel
definido, ele chegou quase a "inutilidade", a um simulacro de trabalho apenas para
salvar as aparéncias. Apesar de o trabalho ainda ser obrigatério em principio, na
pratica a assisténcia externa se tornou geral, € mesmo quando prestada nos asilos de
indigentes dificilmente se poderia chamar de trabalho a ocupagao obrigatoria a que se
entregavam os seus internos... Os humanitaristas aplaudiam a medida como ato de
piedade, sendo de justiga, e os egoistas se consolavam com o pensamento de que se
tratava de um gesto de caridade e ndo de um ato liberal... A longo prazo o resultado
foi estarrecedor... Seria impossivel explicar a degradagdo humana e social do
capitalismo primitivo sem os prolongados efeitos do sistema de abonos... A tentativa
de criar uma ordem capitalista sem um mercado de trabalho falhara redondamente.

Na esteira das transformagdes e dos problemas decorrentes da industrializacdo, a
situagdo de outros paises do continente europeu ndo era muito dispar da inglesa, tendo

obviamente cada nacgdo as suas especificidades. No caso particular da Alemanha, sobressai a
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figura do estadista Otto von Bismarck, militar conservador responsavel pela coordenagdo das
guerras contra Dinamarca, Austria e Franga, promovidas para a unificacdo dos estados
germanicos, consolidada em 1871. Alcado ao posto de chanceler alemao, iniciou varias
reformas administrativas internas, promulgando cddigos de teor civel e comercial, e adotou uma
série de medidas para, segundo suas convicgdes, a cura dos males sociais, admitindo como
necessario para tanto, reprimir os excessos social-democratas e promover o bem-estar dos
trabalhadores (BISSIO, 2007, p. 11).

Kerstenetzky (2012, pp. 41-42) declara que Bismarck utilizou da multifuncionalidade
da politica social para estabelecer “um projeto de desenvolvimento economico liderado pelo
Estado”, assegurando “a reproducdo da forg¢a de trabalho industrial” ao absorver parte dos
custos para “satisfazer necessidades sociais dos trabalhadores € minar o apoio a0 movimento
socialista” e também ao liberalismo, “além de comprar a paz social considerada essencial para
o sucesso do projeto de desenvolvimento em bases capitalistas” devidamente controladas.

Em 1871 foi instituido o primeiro programa de compensagdes por acidente de trabalho
e, em 1883, o primeiro programa de seguro saude para os trabalhadores, seguidos das
aposentadorias para trabalhadores idosos e também para os permanentemente deficientes, em
1889. Em que pese o carater autoritario e conservador da iniciativa alema, além de corporativo
e compulsorio, ja que o acesso aos beneficios estava restrito apenas ao status ocupacional e era
financiado por contribui¢cdes de empregados, empregadores e, marginalmente, pelo proprio
Estado, varios outros paises implantaram programas similares até¢ um pouco antes da Primeira
Guerra Mundial (KERSTENETZKY, 2012, pp. 5 e 15).

Tais digressoes historicas nos permitem compreender a génese do tipo de intervengdo
estatal conhecido como Welfare State (Estado do Bem-Estar Social), expandido no periodo
entre guerras e consolidado apods a Segunda Guerra Mundial, muito influenciado pelas ideias
do economista inglés John Maynard Keynes (keynesianismo), para o qual o Estado deveria
regular a economia, garantir o pleno emprego e prover servigos e beneficios assistenciais, estes
considerados entdo como direitos dos cidaddos. Nao obstante o necessario afastamento sobre
as diferencas e os desdobramentos da aplica¢do deste modelo, tem-se agora, pelos preciosos
fundamentos até aqui expostos, uma estrada adequadamente pavimentada para perscrutar o
termo “politica ptiblica” na trajetéria de solidificagao deste estudo.

Embora relativamente novo, o campo de estudos das politicas publicas possui vasta
literatura em virtude de ter sua origem derivada das areas da Administragao Publica e da Ciéncia

Politica, e também pela enormidade de contribui¢des de diversos outros ramos do conhecimento
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(Economia, Sociologia, Direito, etc.), tendo, portanto, conforme Faria (2013, p. 16), “desde o
seu nascedouro, a sua vocagao interdisciplinar”.

De certo modo, tal vocacao explica os fatos de ndo haver consenso em termos de
defini¢do e da permanéncia de um intenso debate conceitual entre as areas do saber sobre o que
¢ uma politica publica, a quem compete as tarefas de elaborar, implementar e avaliar uma
politica publica, quem decide sobre politica publica, quantos tipos de politicas publicas existem,
dentre outras questdes, as quais, sendo (ou tentando ser) respondidas, auxiliam no processo de
construgdo e compreensao do principal conceito desta se¢ao.

Melazzo (2010, pp. 10-11) adverte preliminarmente que “o conceito de politicas
publicas ndo esta isento de controvérsias que revelam visdes de mundo diferenciadas e, em
alguns casos, opostas e em disputa, indicando olhares e praticas sociais e profissionais
distintas”, e ainda, diante de que este “encerra um grande conteiido polissémico”, ndo basta
“uma conceituacdo simples”. Dias e Matos (2012, p. 11), por suas vezes, tratando da
delimitacdo existente entre as esferas ptiblica e privada no contexto das politicas publicas, assim

introduzem:

O conceito de politica publica pressupde que ha uma area ou dominio da vida que néo
¢ privada ou somente individual, mas que existe em comum com os outros. Esta
dimensdo comum ¢ denominada propriedade publica, ndo pertence a ninguém em
particular e € controlada pelo governo para propositos publicos. A sua localizagdo na
esfera publica é a condigdo de tornar-se objeto de politica piiblica. E nesse ambito que
as decisdes sdo tomadas pelo publico, para tratar de questdes que afetam as pessoas
em comunidades; todos os tipos de outras decisdes sdo feitos em empresas, nas
familias e em outras organizagdes que nao se consideram parte da esfera publica. A
esfera publica pode ser pequena como uma vila ou do tamanho de um pais. Qualquer
que seja a escala, as politicas publicas remetem a problemas que sdo publicos, em
oposi¢ao aos problemas privados.

Secchi (2013) coaduna com a citag@o anterior ao afirmar que “a esséncia conceitual de
politicas publicas ¢ o problema publico” (p. 5), diante de que “o conceito de politica publica
esta vinculado a tentativa de enfrentamento de um problema publico” (p. 9). Argumenta ainda
que “para um problema ser considerado “publico”, este deve ter implicagdes para uma
quantidade ou qualidade notdvel de pessoas”, arrematando que “um problema s6 se torna
publico quando os atores politicos intersubjetivamente o consideram problema (situacao
inadequada) e publico (relevante para a coletividade)” (p. 10).

Nesse mesmo diapasao, Gusfield (1981), acrescenta que “nem todos os problemas
sociais se tornam necessariamente publicos”, pois antes, cada um deles t€ém de se tornar numa
“matéria de conflito ou controvérsia nas arenas de agdo publica” (p. 5), ja que ¢ “a existéncia

de um conflito explicito e o debate que fazem com que a politica sobre uma questao se
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manifeste” (p. 13). Em muitas vezes, “o status de um fendmeno como um problema ¢é, em si
mesmo, uma matéria de conflito”, posto que “as partes interessadas lutam para definir ou
impedir a defini¢do de uma matéria” (p. 10) pela qual a agao publica deveria fazer algo.
Depreende-se assim, de imediato, que a razdo de existir de uma politica publica ¢
resolver um problema publico, o qual ¢ assim categorizado por cumprir duas condigdes
sequenciais que o distingue dos demais problemas: a primeira, por ser matéria de conflito,
controvérsia ¢ debate, e a segunda, por ser considerado como uma situagdo inadequada,
relevante para a coletividade e demandante de uma intervencdo. Em relagdo a primeira
condi¢do, cabe observar o local da ocorréncia do debate (arenas de acdo publica) e em relacao
a segunda, os responsaveis pela sua consideragdo como problema publico (atores politicos).
Fato reconhecido € que, nas arenas de opinido publica e de debate, nem todos os grupos
tém igual poder, influéncia e autoridade para definir a realidade do problema, tendo os
problemas publicos uma forma que é entendida num contexto mais amplo de uma estrutura
social na qual algumas versoes da realidade tém maior poder e autoridade para definir e
descrever essa realidade do que outras, sendo o poder de influenciar a definicdo da realidade
dos fendmenos uma faceta de uma politica de realidade (GUSFIELD, 1981, pp. 10, 12 e 13).
Em 1936, na obra Politica: quem ganha o que, quando e como, considerada para
muitos o “marco zero” das politicas publicas, Lasswell (1950) empregou pela primeira vez os
termos politica publica e andlise de politica ptiblica. Nessa mesma obra, amparado nas ideias
de Wilfried Pareto, Gaetano Mosca e Robert Michels, tedricos do elitismo, o socidlogo
apresentou “o estudo da politica” como “o estudo da influéncia e dos que influenciam”,
afirmando que “os influentes sdo aqueles que obtém o maximo do que se hd para obter”,
classificando “os que obtém a maior parte” como elite, sendo que “o resto ¢ massa” (p. 3).
Para Lasswell (1952), “o conceito de elite € classificatorio e descritivo” e designa “os
detentores de altos cargos em determinada sociedade” (p. 6), e, no caso especifico da elite
politica, que “compreende os detentores do poder de um corpo politico”, essa ¢ considerada a
“classe de poder superior” (p. 13). Jaem 1956, Mills (1981) complementa e aprofunda a anélise
anterior denominando de “elite do poder” a categoria composta pelos “altos membros das
ordens militar, econdmica e politica” (p. 334), responsaveis por “papéis de comando no alto da
ordem institucional dominante” (p. 340), sendo agentes que gozam de um “aprecidvel grau de
autonomia”, e que, somente por processos complexos de coalizdo, “tomam e pdem em pratica
as decisdes mais importantes” (p. 328), deixando a margem a participagdo popular.
Ora, mas uma politica publica ¢ assim conceituada nao s6 pelo seu vinculo com a

resolucdo de um problema publico como também por sua imperiosa publicidade, visando nado
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sO noticiar a esmo (pseudopublicidade), mas efetivamente incluir sobretudo os destinatarios da
politica publica, ou seja, garantindo toda a coletividade nos processos de problematizacdo e de
publicizagdo do “distirbio” (ou fenomeno, na definicdo de Gusfield), processos sobre os quais

Cefai (2017, pp. 192, 198 e 200) disserta:

A media¢do de uma experiéncia coletiva ¢, aqui, capital para que o disturbio seja
problematizado e publicizado e para que as pessoas saibam com o que estdo lidando
e o que fazer com isso. Elas remanejam seus critérios de compreensao e alargam seus
horizontes de inteligibilidade... Evidentemente, esse esfor¢co de problematizagdo e
publicizagdo nada tem de unanime. Ao contrario, o publico se forma e cresce na
contestacdo, quando ja ndo ha consenso nem consentimento. Desde a expressao das
primeiras emog¢des, sensagdes e apreciagdes, as perspectivas divergem e se afrontam.
Quem diz publicidade diz pluralidade e conflitualidade. Um publico ¢ uma
comunidade politica cuja unidade se ordena em torno de propostas de divisdo e de
conflito. A indagagdo da lugar a contraindagagdes, os fatos sdo contestados ou
apresentados sob outro enfoque, cada explicagdo e cada interpretagdo sdo sujeitas a
protestos... Sobretudo, a indagagao faz do disturbio um problema e, do problema, um
problema publico, no sentido de que este ndo ¢ assumido por uma instancia privada
como um mercado nem tratado de modo técnico sem o conhecimento de todos nem
abafado por manobras de bastidores. Publicizar ¢ comprometer os poderes publicos...
Publicizar é também tirar o problema da sombra em que ele ndo seria mais que um
caso de grupos de interesse organizados e especializados, e ¢ agir de modo a que ele
seja reconhecido, explorado e resolvido por representantes da opinido publica e por
operadores da agé@o publica — diante do olhar do publico.

Na obra O Processo Governamental: interesses politicos e opinido publica, publicada
em 1951, Truman aborda diversas questdes relacionadas ao que ele denomina como “processo
de politica de grupo”, tecendo importantes analises sobre como se formam e se organizam 0s
grupos de interesse, seus problemas internos tais como coesdo e lideranca, e ainda suas
dinamicas de atuagdao em relagcdo a outros grupos e junto aos poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio. Truman (1962, pp. 260-261) deixa claro que “nenhum grupo organizado pode se dar
ao luxo de ser indiferente a opinido publica”, sendo este, inclusive, um dos motivos pelos quais
determinados grupos investem tanto em propagandas visando manipular “o sistema politico
invariavelmente a seu favor”.

Também em 1951, Lerner e Lasswell publicaram a coletdnea de artigos 4s Ciéncias
Politicas: desenvolvimentos recentes em escopo e método, que, junto a obra de Truman,
consolidou o campo disciplinar das politicas publicas, sobre o qual, Lasswell (1965, p. 14)
enfatiza o atributo da interdisciplinaridade deste campo, diante de sua “implicagao adicional”
em incluir, reunir e avaliar conhecimentos de quaisquer fontes que possam “ter uma influéncia
importante sobre os principais problemas politicos do momento™.

E nessa conjuntura que emerge o principal dissenso relacionado a conceituagio das

politicas publicas, posto que, uma parcela de estudiosos considera as politicas ptublicas como
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monopolio do Estado, de suas instituicdes e de seus atores (abordagem estatista ou
estadocéntrica), e outra entende que as politicas publicas podem também ser concebidas e
conduzidas por diversos organismos nao subordinados as estruturas estatais (abordagem
multicéntrica ou policéntrica).

Para os adeptos da abordagem estatista, apenas o Estado tem legitimidade para propor
e decidir sobre politicas publicas em virtude, principalmente, de suas prerrogativas exclusivas
relacionadas ao estabelecimento de leis, 8 manuten¢ao da ordem e ao controle dos volumosos
recursos publicos. Tal abordagem até admite a influéncia de atores nao estatais nos processos
de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, mas ndo em relagdo a participacdo nos
processos decisorios e de lideranca (SECCHI, 2013, pp. 2-3).

Ja a abordagem multicéntrica aceita como protagonistas, tanto em termos de iniciativa
quanto para formular e dirigir uma politica publica, além dos atores estatais, também empresas
privadas, organiza¢des ndo governamentais, organismos multilaterais e redes de politicas
publicas, sendo estas ultimas compostas pelos relacionamentos de atores heterogéneos e
interdependentes, articulados horizontalmente para a resolugdo conjunta de um determinado
problema publico (SECCHI, 2013, p. 3; CALMON e COSTA, 2013, p. 15).

Com o seguinte exemplo, Secchi (2013, p. 3) acertadamente apresenta a visdo de cada

uma das duas abordagens:

Por exemplo, uma organizagdo nido governamental de protecdo a natureza que langa
uma campanha nacional para o replantio de arvores nativas. Esta ¢ uma orientagdo a
acdo, e tem o intuito de enfrentar um problema de relevancia coletiva. No entanto, é
uma orientacdo dada por um ator ndo estatal. Aqueles que se filiam a abordagem
estatista ndo a consideram uma politica publica, porque o ator protagonista nao ¢
estatal. Por outro lado, autores da abordagem multicéntrica a consideram politica
publica, pois o problema que se tem em mao é publico.

Nesse contexto, ¢ bastante oportuna a analise de Heidemann (2009, p. 30-31) sobre as
associacdes que usualmente sao feitas entre os termos politicas publicas, “politicas de Estado”
e “politicas governamentais”, apresentados muitas vezes como sindnimos, principalmente em
discursos. As politicas de Estado, mais proximas da nogdo de politicas publicas, em linhas
gerais, limitam-se “aos valores consagrados na Constituicdo”, possuem “carater
particularmente estavel e inflexivel” e obrigam “todos os governos de um Estado em particular
a implementa-las, independentemente dos mandatos” que foram confiados pelos eleitores em
momentos historicos distintos.

Ja as politicas governamentais, geralmente, tendem a expressar a visdo e as ideias da

lideranga do partido detentor do mandato no momento de uma dada conjuntura, € objetivam a
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implementa¢do de um conjunto de programas destinados a atender os principais anseios e
caréncias da maioria da populagdo, respondendo ao que comumente se denomina de “vontade
nacional”. Todavia, por dependerem da coordenag¢ao de um grupo cuja situagao ¢ transitdria,
sao suscetiveis de serem interrompidas, descontinuadas ou descaracterizadas pelos governos
sucessores, atitudes comuns de meros governantes e nao de estadistas (BUCCI, 2013, p. 242).

Ainda, diante das restrigdes impostas pelas limitacdes inerentes ao poder publico ou
mesmo pela orientacdo ou decisdo do governo vigente em, deliberadamente, ndo realizar
nenhuma agdo em relacdo a um determinado problema, ndo ¢ incomum que inimeros outros
atores (ndo estatais) surjam com alternativas de enfrentamento das questdes, razdo pela qual,

Heidemann (2009, p. 31), assim conclui:

A perspectiva de politica publica vai além da perspectiva de politicas governamentais,
na medida em que o governo, com sua estrutura administrativa, ndo ¢ a Unica
instituigdo a servir a comunidade politica, isto é, a promover “politicas publicas”. Uma
associagdo de moradores, por exemplo, pode perfeitamente realizar um “servi¢o
publico local”, movida por seu senso de bem comum e sem contar com o auxilio de
uma instdncia governamental superior ou distante. Outras entidades, como as
organizagdes ndo governamentais (ONGs), as empresas concessionarias e as
associagoes diversas da sociedade também se incluem entre os agentes de politicas
publicas, em toda parte.

Na conhecida obra Entendendo Politicas Publicas, Dye (1984, p. 1) sintetizou o
conceito de politica publica como “tudo o que os governos decidem fazer ou ndo fazer”,
evidenciando a intencao, positiva (a¢ao) ou negativa (inagao), como caracteristica determinante
do processo de resposta a um problema publico. Bachrach e Baratz (1962, p. 949; 1963, p. 641)
contribuem nessa mesma linha ao apresentarem a ‘“nado-tomada de decisdo” como um recurso
politico tdo importante como a propria “tomada de decisdo”, podendo ser utilizado,
estrategicamente, de forma a evitar que certas queixas se tornem em questoes de pleno direito
e assim exijam decisdes, ou ainda prevenindo que um problema latente se configure numa
questdo a ser decidida, protelando respectiva deliberagdo o tanto quanto for possivel.

Nesse esteio, Jeze (1949) ¢ taxativo ao afirmar que “a inten¢do dos governantes” € o
unico ponto que importa ser considerado, posto que sdo as “autoridades de um pais, em uma
determinada época, que decidem satisfazer as necessidades de interesse geral mediante o
procedimento do servigo publico” (p. 19). E, inclusive, “a existéncia de regras e teorias juridicas
especiais”, com o objetivo de “facilitar o funcionamento regular e continuo do servigo publico”,
que permite que tais necessidades sejam satisfeitas “da forma mais rapida e completa que seja
possivel” (p. 4). Sobre esse “regime juridico especial”, que “se caracteriza pela subordinacao

dos interesses privados ao interesse geral” (p. 18), o autor faz a seguinte explanacao (pp. 5-6):
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Estas regras juridicas especiais, estas teorias juridicas especiais, bem como o0s
procedimentos do Direito Publico, convergem nesta ideia essencial: o interesse
particular deve ceder ante o interesse geral. O procedimento do Direito Privado
pressupde, essencialmente, a igualdade dos interesses particulares em conflito.
Nenhum interesse privado, por mais legitimo e digno de incentivo que seja, pode
prevalecer sobre outro interesse privado, por mais egoista que fosse este tltimo... Ao
contrario, o procedimento do Direito Publico tem seu fundamento na ideia de
desigualdade dos interesses em conflito: o interesse publico deve prevalecer sobre o
interesse privado. Este € o principio dominante, e ndo é necessario que a lei tenha se
referido a ele, expressamente, para esse ou aquele interesse publico.

Em virtude de que a titularidade do interesse publico ¢ exclusiva do Estado, Di Pietro
(2020, p. 130) assevera que “a defesa do interesse publico corresponde ao proprio fim do
Estado”, tendo este que “defender os interesses da coletividade™ e “atuar no sentido de favorecer
o bem-estar social”. Técito (1959, pp. 2-3) complementa que ao Estado compete “disciplinar e
conter os excessos da atividade privada, sujeitando-a aos principios do bem comum e da justica
social”, fazendo ainda a apropriada reflexao sobre a discricionariedade relacionada ao exercicio

da fun¢do administrativa:

Os servigos prestados aos individuos sdo, presentemente, a parte mais importante da
obrigacdo juridico-administrativa. A subsisténcia ou a felicidade de grande ntimero
de pessoas estd, no mundo moderno, em correlagdo imediata com a satisfagdo concreta
de suas necessidades pela Administragdo. A abstengdo do poder publico € uma das
formas mais nocivas de violagdo da lei. O direito ao funcionamento dos servigos
publicos se inscreve, destacadamente, no elenco de direitos essenciais aos cidadios.
A inércia da autoridade administrativa, deixando de executar determinada prestagdo
de servigo a que por lei esta obrigada, lesa o patriménio juridico individual. E forma
omissiva de abuso de poder, quer o ato seja doloso, ou culposo... Todos se submetem,
com maior ou menor intensidade, a disciplina do interesse publico, de que ¢ agente a
Administragdo... O uso do poder discricionario, ou seja, da liberdade atribuida pela
norma de direito na determina¢ao da conduta do administrador, ndo se pode confundir
com o abuso de poder, que se caracteriza pela violagcdo da legalidade extrinseca ou
intrinseca dos atos administrativos.

Bandeira de Mello (2015, p. 77) efusivamente adiciona que “os bens e os interesses
nao se acham entregues a livre disposi¢ao da vontade do administrador”, tendo em vista que “a
atividade administrativa ¢ subordinada a lei, e firmado que a Administracdo assim como as
pessoas administrativas ndo tem disponibilidade sobre os interesses publicos, mas apenas o
dever de cura-los nos termos das finalidades predeterminadas legalmente”. Chrispino (2016, p.
43), bem resume que “nao esta livre o administrador para fazer o que deseja, mas o que precisa”.

Sao exatamente estes os alicerces sobre os quais se apoia toda atividade administrativa
estatal, a saber, o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse particular e o
principio da indisponibilidade do interesse publico pela Administra¢do, constituindo-se como

balizas cogentes para a instituicao de qualquer politica publica.



30

Tais principios possuem intrinseca conexdo com os demais principios relacionados a
Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia),
incluidos na Constituicao Federal pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998, e também com
aqueles pertinentes a regulagdo do processo e dos atos administrativos (legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio,
seguranga juridica, interesse publico, eficiéncia e transparéncia), expressos na Lei n.° 9.784, de
1999 (BRASIL, 1998a; BRASIL, 1999a).

E justamente nesse universo de principios que estd envolta outra amarra conceitual,
relacionada a consideragdo das politicas publicas como atos administrativos ou como atos
legislativos, sendo tal defini¢do imperiosa para permitir que o Poder Judiciario possa exercer o
denominado controle judicial. Lima (2016, p. 257), expde que “para o Direito, importa
identificar a natureza juridica de politica publica, pois seu enquadramento ontologico ¢
essencial para determinar a sua exigibilidade”, concluindo que “classificar politica publica
como ato administrativo ou lei, por exemplo, ¢ necessario para que sejam estipuladas as
consequéncias juridicas do seu fazer ou nao-fazer”. Sobre a referida e intensa discussao, Silva

(2008, p. 2) apresenta a seguinte ponderacao:

Alguns confundem politicas publicas com atos administrativos de competéncia
discricionaria e, neste sentido, nao veem grandes possibilidades de seu controle pelo
Poder Judiciario, atendendo ao principio da separagdo dos poderes. Outros, no afa de
permitir o pleno controle das politicas publicas, as incluem na categoria de atos
legislativos que atribuem competéncia vinculada a Administracdo Publica. Na
verdade, politicas publicas sdo mais do que atos administrativos de competéncia
discricionaria e menos do que atos legislativos. Interessante destacar que politicas
publicas envolvem paixdes e opgdes. Despertam interesse de todos porque colocam o
Estado na verdadeira situacao de devedor (de obrigacdes de fazer) e o administrado
na situagdo de credor.

Chrispino (2016, p. 43) observa que “o ato administrativo e as politicas publicas, como
atos administrativos que sdo, precisam submeter-se a duas vinculagdes: a lei e ao direito”,
arrematando que ““a politica publica, entdo, quando se conforma como ato administrativo de
qualquer teor, pode atender a discricionariedade da administracao (opc¢ao de escolha) desde que
atenda aos interesses publicos e finalidades definidas em lei”.

Aqui novamente se destaca o atributo da discricionariedade, o qual, quando mal
exercido pela Administragdo, pode incidir em vicios passiveis de controle jurisdicional, seja na
arbitrariedade por acdo (quando se ultrapassam os limites da competéncia legal), ou na
arbitrariedade por omissdo (quando a escolha administrativa ndo ¢ exercida ou exercida de

forma insuficiente). Este segundo vicio ¢ o que mais atinge o ambito das politicas publicas,
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principalmente quando os administradores, para afastar o controle do Poder Judiciario, evocam
ao principio da reserva do possivel para justificar, pela falta de recursos, a ndo realizacdo ou
omissao relacionada a alguma obrigacao (FATALA, 2014, pp. 278-279).

Como reagdo para conter tais vicios, Di Pietro (2020, p. 504) apresenta uma tendéncia

que tem sido observada no campo do Direito Administrativo:

Essa tendéncia que se observa na doutrina, de ampliar o alcance da apreciagdo do
Poder Judiciario, ndo implica invasao na discricionariedade administrativa; o que se
procura € colocar essa discricionariedade em seus devidos limites, para distingui-la da
interpretagdo (apreciagao que leva a uma tnica solugdo, sem interferéncia da vontade
do intérprete) e impedir as arbitrariedades que a Administracdo Publica pratica sob o
pretexto de agir discricionariamente.

O proprio principio da reserva do possivel, que, em suma, dispde que o Estado esta
condicionado a prestar os servigcos publicos somente se houver disponibilidade or¢gamentaria,
encontra limites de aplicagao em outro, no principio do minimo existencial, pelo qual o mesmo
Estado tem por obrigacdo garantir permanentemente um nucleo minimo de direitos para a
existéncia digna de seus administrados (FATALA, 2014, p. 279).

A seguir sao apresentados trechos bastante contundentes de dois julgados do Superior
Tribunal de Justica referentes a confrontacao dos referidos institutos (reserva do possivel e
minimo existencial). No primeiro, o Ministro Humberto Martins, aduz que a tese do minimo
existencial “ndo deixa de ser uma decorréncia do reconhecimento da reserva do possivel”, pois
“por ndo haver recursos para tudo, ¢ que se deve garantir, a0 menos, o suficiente para que se
possa viver com dignidade”, e assim, “esse minimo existencial ndo pode ser postergado e deve
ser a prioridade do Poder Publico”. O relator faz ainda a distingdo de que “o0 minimo existencial
ndo se resume ao minimo vital, ou seja, o minimo para se viver”’, complementando que “nao
deixar alguém morrer de fome ¢, certamente, o primeiro passo, mas nao ¢, nem de longe, o

suficiente para fazé-lo viver com dignidade”.

Com isso, observa-se que a realizacdo dos Direitos Fundamentais ndo ¢ op¢ao do
governante, ndo € resultado de um juizo discricionario nem pode ser encarada como
tema que depende unicamente da vontade politica. Aqueles direitos que estdo
intimamente ligados a dignidade humana nido podem ser limitados em razado da
escassez quando esta ¢ fruto das escolhas do administrador. Nao ¢é por outra razdo que
se afirma que a reserva do possivel ndo ¢ oponivel a realizagdo do minimo
existencial... Todavia, a real insuficiéncia de recursos deve ser demonstrada pelo
Poder Publico, ndo sendo admitido que a tese seja utilizada como uma desculpa
genérica para a omissdo estatal no campo da efetivagdo dos direitos fundamentais,
principalmente os de cunho social. (REsp 1.185.474/SC) (BRASIL, 2010a).
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O segundo, de relatoria do Ministro Herman Benjamin, aclara com propriedade que,
de modo algum, a atuacdo do Poder Judiciario fere o principio da separagdo dos Poderes,
quando esta se da pela constatacdo da auséncia ou insuficiéncia de uma politica publica
relacionada a um direito fundamental, geralmente ndo (ou mal) executada sob alegagdes de

escassez or¢amentaria.

Em regra geral, descabe ao Judiciario imiscuir-se na formulacdo ou execu¢do de
programas sociais ou econdmicos. Entretanto, como tudo no Estado de Direito, as
politicas publicas se submetem a controle de constitucionalidade e legalidade,
mormente quando o que se tem nao € exatamente o exercicio de uma politica publica
qualquer, mas a sua completa auséncia ou cumprimento meramente perfunctdrio ou
insuficiente. A reserva do possivel nao configura carta de alforria para o administrador
incompetente, relapso ou insensivel a degradagdo da dignidade da pessoa humana, ja
que ¢ impensavel que possa legitimar ou justificar a omissao estatal capaz de matar o
cidaddo de fome ou por negagio de apoio médico-hospitalar. A escusa da “limitacdo
de recursos orgamentarios” frequentemente ndo passa de biombo para esconder a
opgdo do administrador pelas suas prioridades particulares em vez daquelas estatuidas
na Constitui¢do ¢ nas leis, sobrepondo o interesse pessoal as necessidades mais
urgentes da coletividade. O absurdo e a aberragdo orcamentarios, por ultrapassarem e
vilipendiarem os limites do razoavel, as fronteiras do bom-senso e até politicas
publicas legisladas, sdo plenamente sindicaveis pelo Judiciario, ndo compondo, em
absoluto, a esfera da discricionariedade do Administrador, nem indicando
rompimento do principio da separagdo dos Poderes. (REsp 1.068.731/RS) (BRASIL,
2012a).

Para Bandeira de Mello (2015, p. 838), “é¢ inequivoco que se pode controlar
juridicamente politicas publicas”, pois “uma vez que tanto se ofende o direito fazendo o que ele
proibe como nao fazendo o que ele manda, pode-se controlar tanto os comportamentos
produtores de politica publica, isto ¢, os comissivos, quanto os de omissao de politica devida”.
Frischeisen (2000, p. 59), por sua vez, € incisiva ao afirmar que a omissao do administrador “¢
passivel de responsabiliza¢gdo” diante de que “a sua margem de discricionariedade ¢ minima,
nao contemplando o nao fazer”.

Ja para Bucci (2002, pp. 265 e 269), as proprias “politicas publicas podem ser
entendidas como forma de controle prévio de discricionariedade na medida em que exigem a
apresentagao dos pressupostos materiais que informam a decisdo, em consequéncia da qual se
desencadeia a acdo administrativa”, considerando ainda que, no “processo de elaboragao da
politica”, ao serem propiciamente explicitados e documentados “os pressupostos da atividade
administrativa”, torna-se “viavel o controle posterior dos motivos”. Para a autora, o sucesso de
uma politica publica, “qualquer que seja ela, estd justamente relacionado” com a “qualidade do

processo administrativo que precede a sua realizagdo e que a implementa”.
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2.2 Definicoes e Tipologias

Assim, encerradas as reflexdes tidas como basilares ao desenvolvimento do presente
capitulo, sdo elencadas, no Quadro 1, diversas definigdes dentre as inimeras existentes para o
termo politica publica, estando dispostas no referido rol exemplificativo propositadamente em
ordem cronoldgica, com o intuito de evidenciar duas premissas consolidadas a despeito
passagem do tempo: a primeira, apregoada por Souza (2006, p. 24), de que “ndo existe uma
unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica”, e a segunda, explicitada por

Secchi (2013, p. 2), de que “qualquer defini¢do de politica publica ¢ arbitraria”.

Quadro 1 — Defini¢des de Politicas Publicas.

Autor(a)

Definicao

Easton
(1953, p. 130)

Politica publica consiste numa teia de decisdes e acdes que alocam valores.

King
(1975, p. 301)

Politica publica [¢] um curso de acdo (ou inac¢do) escolhido conscientemente e
direcionado para algum fim, podendo este ser tanto especifico como difuso.

Politica publica ¢ um conjunto de decisdes tomadas por um ator ou um grupo politico,

Jenkins AR ~ L . . N
(1978) relativas a selecdo de objetivos e aos métodos para alcanga-los, dentro de uma situagao
especifica.
Dye [ T . ~
(1984, p. 1) Politica publica ¢ tudo o que os governos decidem fazer ou nio fazer.
Lowi Politica publica [...] ¢ uma regra formulada por alguma autoridade governamental que
(1985. p. 70) expressa a intengdo de influenciar o comportamento dos cidaddos, individual ou
» P coletivamente, por meio do uso de sang¢des positivas e negativas
Peters Politica publica ¢ a soma das atividades governamentais, realizadas diretamente ou por
(1986, p. 4) meio de agentes, as quais influenciam a vida dos cidaddos.
Comparato Politica publica [¢], antes de tudo, uma atividade, isto é, um conjunto organizado de
(1998, p. 45) normas e atos tendentes a realizagdo de um objetivo determinado.
Costa Politica publica [é] o espaco de tomada de decisdes autorizada ou sancionada por
(1998, p. 7) intermédio de atores governamentais, compreendendo atos que viabilizam agendas de
P inovagdo em politicas ou que respondem a demandas de grupos de interesse.
Bucci Politicas publicas sdo programas de acdo governamental visando coordenar os meios a

(2002, p. 241)

disposicao do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

Graglia Politicas publicas sdo projetos governamentais e atividades administrativas com a
(2004, p. 19) finalidade de satisfazer necessidades sociais.

As politicas publicas podem ser conceituadas [...] como instrumentos de execugdo de

Appio programas politicos baseados na intervengdo estatal na sociedade com a finalidade de

(2005, p. 136)

assegurar igualdade de oportunidades aos cidaddos, tendo por escopo assegurar as
condi¢des materiais de uma existéncia digna a todos os cidadaos.

Couto
(2005, p. 96)

E politica piblica tudo aquilo que o Estado gera como um resultado de seu
funcionamento ordinario.

(continua...)
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(... continuag¢do)

Saravia Politica publica [¢] um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social
(2006, pp. 28-29) | ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade.
Souza A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de
(2006, p. 36) fato, faz. A politica publica é uma agfo intencional, com objetivos a serem alcangados.
Bucci Politicas publicas sdo arranjos institucionais complexos, expressos em estratégias ou

(2008, p. 251)

programas de agdo governamental, que resultam de processos juridicamente regulados,
visando adequar fins e meios.

Politicas publicas sdo conjuntos de decisoes e agdes destinadas a resolucéo de problemas

Mellazzo politicos, envolvendo procedimentos formais, informais e técnicos que expressam
(2010, p. 19) relagdes de poder e que se destinam a resolucdo de conflitos quanto a direitos de grupos
e segmentos sociais.
Beroue Politica publica [é] o conjunto coerente de decisdes, de opgdes e de agdes que a
(2013 gu 85) administracdo publica leva a efeito, orientada para uma coletividade e balizada pelo
P interesse publico.
Coutinho Politica publica [¢] um continuum articulado e dindmico, estruturado em torno de fins

(2013, p. 187)

previamente articulados a meios.

Politicas publicas constituem o conjunto de objetivos, decisdes e acdes que leva a cabo
um governo para solucionar os problemas que, em determinado momento histdrico, os

Nirenberg el . . e ~ f L
(2013, p. 23) cidaddos e o proprio governo consideram prioritarios. S3o estratégias intencionais,
P dirigidas a objetivos que se devem alcangar, fazendo convergir uma visdo e uma agao de
longo prazo, mas com efeitos também no curto e médio prazos.
Secchi s I o 11
(2013, p. 2) Politica publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico.
Fatala Politicas publicas constituem-se em dever de agdo pela Administragdo Publica, no intuito

(2014, p. 275)

de tornar efetivos os direitos reconhecidos no texto constitucional, mormente os direitos
sociais e coletivos, por razdo de sua fundamentalidade e amplo alcance de incidéncia.

Bandeira de Mello
(2015, p. 838)

Politica ptblica ¢ um conjunto de atos unificados por um fio condutor que os une ao
objetivo comum de empreender ou prosseguir um dado projeto governamental para o
pais.

Chrispino
(2016, pp. 19 € 22)

Politica publica [¢] a ac@o intencional de governo que vise atender a necessidade da
coletividade. Politica publica ¢ a intencionalidade de acdo de governo.

Lima
(2016, p. 258)

Politicas publicas sdo padrdes normativos criados pela comunidade politica (através do
pacto constituinte), que designam formas de atuagdo estatal e estabelecem metas e
objetivos a serem alcancados.

Dos 24 enunciados expostos, constata-se a tarefa de conceituacdo do aludido termo

como reconhecidamente ardua, principalmente pela flagrante interdisciplinaridade do campo
de estudos das politicas publicas, no qual desaguam, inclusive, visdes paralelas, paradoxais,
ambiguas, antagdnicas, e por vezes, inconcilidveis. Em fun¢do disso, e visando minimizar
custos e maximizar resultados, cada caso especifico, ou seja, cada politica publica,
rigorosamente, deve ter seus objetos (problemas) identificados, bem como seus objetivos e
metas devidamente estabelecidos.

Sobre o tema, Chrispino (2016, pp. 21), com oportuna exatiddo, contribui com a

seguinte analogia:
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Apbs tudo isso, podemos lembrar que o povo do deserto possui mais de 100 palavras
para designar o camelo, e os esquimds possuem 40 palavras para designar o “branco
da neve ou do gelo”: o que quer denotar 40 significados ou graus diferentes para o
mesmo objeto. Aqui, temos 0 mesmo fendémeno: uma expressido “politicas publicas”
abarcando diferentes significados e valores, que podem variar, ainda, com o viés
ideolodgico e com a posi¢ao no governo ou fora dele.

Contudo, vé-se, sem dificuldade, uma frequéncia muito maior de alguns termos em
relacdo a outros, sendo expoentes do quadro os vocabulos governo e acdo, razao pela qual, ndo
a esmo, muitos autores vinculam as politicas publicas ao “Estado em ac¢do” (OSZLAK e
O’DONNELL, 1976, p. 8; JOBERT e MULLER, 1987, p. 15; VIANA, 1996, p. 5).

Segundo Dye (1984, p. 1), ¢ exatamente “a preocupagdo com que o governo faz” que
distingue o campo de andlise das politicas publicas, cujo lema ¢ “descobrir o que os governos
fazem, porque fazem e que diferenga isto faz”, dedicando-se a “descri¢do e explica¢do das
causas e consequéncias da atividade governamental”. Todavia, Gongalves (2011, p. 57) pondera
que, apesar de nas defini¢des, ser feita constante “mencao ao governo como grande provedor
dessas agodes”, devem ser destacadas também ““as agdes individuais bem como a atuagao de
grupos dispostos a participar das politicas ptblicas por meio de projetos”, ndo sendo “prudente
afirmar que apenas o Estado ¢ suficiente para suprir as necessidades da sociedade”.

Farah (2013, p. 103) observa que, em virtude do fendomeno de ampliagdo das fronteiras
do “publico”, redefinidas para “além do Estado”, passaram a ser incluidas “organiza¢des nao
governamentais, entidades do setor privado e da comunidade e institui¢cdes voltadas a inclusao
dos cidaddos no processo de formulagdo, implementacdo e controle de politicas publicas”.

Nessa mesma linha, Pereira (2001, p. 222) aprofunda o tema da seguinte forma:

Politica publica ndo ¢é sindnimo de politica estatal. A palavra “publica”, que
acompanha a palavra “politica”, ndo tem identificacdo exclusiva com o Estado, mas
sim com o que em latim se expressa como res publica, isto €, coisa de todos, e, por
isso, algo que compromete simultaneamente, o Estado e a sociedade. E em outras
palavras, agdo publica, na qual, além do Estado, a sociedade se faz presente, ganhando
representatividade, poder de decis@o e condi¢des de exercer o controle sobre a sua
propria reproducio e sobre os atos e decisdes do governo e do mercado. E o que
preferimos chamar de controle democratico exercido pelo cidaddao comum, porque é
controle coletivo, que emana da base da sociedade, em prol da ampliagdo da
democracia e da cidadania.

E por esse motivo que Bucci (2002, p. 269) considera que “o processo administrativo

de formulagdo e execugdo das politicas publicas ¢ também processo politico”, estando sua

bR TY

legitimidade e “qualidade decisoria”, “no sentido da clareza das prioridades e dos meios para

bR 1Y

realizé-las”, “na razdo direta do amadurecimento da participagdo democratica dos cidaddos”.
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Tal compreensdo coaduna a de Easton (1979), ao este conceber as politicas publicas
como um dos outputs (produtos de saida) do sistema politico, isto ¢, como sendo resultantes do
processamento (dos processos politicos, obviamente) que ocorre pelo sistema politico, o qual é
constituido também por inputs (influéncias externas), withinputs (influéncias internas),
feedbacks (influéncias de retorno ou retroalimentacdo). O autor ainda restringe o emprego do
termo outputs as “imperativas alocagdes de recursos” e as “decisdes e acdes de implementacao
ou relacionadas a elas” (p. 126), devendo estes ser “capazes de satisfazer as exigéncias dos
membros de um sistema”, alertando para o fato de que as autoridades também podem se utilizar
de outputs para, estrategicamente, “coagir os membros a continuarem apoiando um sistema,
mesmo nao sendo feitos os esforcos necessarios para atender suas demandas” (p. 127).

Nesse contexto, ndo causa nenhum estranhamento a defini¢dao apresentada por Lowi
(1985, p. 70) de que “uma politica publica, entdo, € uma regra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa a intencdo de influenciar o comportamento dos cidaddos,
individual ou coletivamente, por meio do uso de sangdes positivas e negativas”.

Sobre a questdo da autoridade, Secchi (2013, p. 3) declara ser “salutar que o Estado
tenha superioridade hierarquica para corrigir desvirtuamentos que dificilmente mercado e
comunidade conseguem corrigir sozinhos”, sopesando que “embora as iniciativas e decisdes
tenham diversas origens”, as politicas publicas sdo geralmente “eclaboradas dentro do aparato
institucional-legal do Estado”.

Rua (2014, pp. 18-19) conclui e exemplifica, com maestria singular, ao lecionar que:

Por mais 6bvio que possa parecer, as politicas publicas sdo “publicas”. Embora as
politicas publicas possam incidir sobre a esfera privada (familia, mercado, religido),
elas ndo sdo privadas. Mesmo que entidades privadas participem de sua formulagdo
ou compartilhem sua implementagdo, a possibilidade de o fazerem estd amparada em
decisdes publicas, ou seja, decisdes tomadas por agentes governamentais, com base
no poder imperativo do Estado. (...) a dimensdo “publica” de uma politica ¢ dada nao
pelo tamanho do agregado social (grandes ou pequenos grupos) sobre o qual ela
incide, mas pelo seu carater juridico “imperativo”. Isso significa que uma das suas
caracteristicas centrais ¢ o fato de que sdao decisdes e agdes revestidas do poder
extroverso e da autoridade soberana do poder publico... Por exemplo, o Movimento
pela Cidadania contra a Fome e a Miséria, o famoso “movimento do Betinho”, que
deu ajuda a muitas familias carentes era uma acdo privada, ainda que tivesse interesse
publico. Ja4 o Programa Bolsa Familia é parte de uma politica publica de combate a
fome e a miséria. Embora os objetivos dos dois sejam equivalentes e varios dos que
atuaram no primeiro hoje atuem como gestores do segundo, a diferenga entre eles ¢
que o Programa Bolsa Familia baseia-se em decisoes ¢ a¢des revestidas do poder
extroverso e da autoridade soberana do Estado e, por isso, consiste em uma politica
publica e ndo em uma agdo privada de interesse publico.



37

Desta forma, pelo todo exposto, sera adotado neste trabalho o entendimento de que
politica publica é um conjunto de diretrizes especificas de agdo estabelecidas pelo poder
publico com o objetivo de enfrentar uma questdao de relevante interesse publico, consistindo
numa resposta institucional do Estado, representado pelo governo vigente, a sociedade.

Sem a pretensdo de esmiucgar a defini¢do apresentada, a seguir, por meio do
desmembramento do enunciado proposto, sdo feitas algumas observagdes sobre cada uma das
expressoes ou dos termos que foram eleitos para a composi¢cao do conceito:

a) conjunto de diretrizes: uma politica publica contém diversas instrugdes diretivas,
detalhando responsabilidades e comportamentos, orientando-os para a obtencao de resultados,
podendo, inclusive, propor relacionamentos e conexdes com outras politicas publicas;

b) especificas: uma politica publica ¢ elaborada para tratar de objetos claramente
definidos (problemas);

¢) de a¢do: uma politica publica necessita apresentar, de modo explicito, seus objetivos
e metas, bem como os meios e instrumentos para sua execu¢ao, identificando também atores e
responsaveis de cada uma de suas etapas;

d) estabelecidas pelo poder publico: ainda que haja significativa influéncia e efetiva
participagdo da sociedade em diversas etapas e processos, as decisdes nevralgicas sobre
[instituir, direcionar, conduzir, avaliar e extinguir] uma politica publica, sdo tomadas pelo poder
publico, ocorrendo geralmente, no ambito do Poder Executivo;

e) enfrentar: por si sO, a implementacdo de uma politica publica ndo garante a
resolucao de uma questdo, todavia consiste, em tese, na melhor ou, a0 menos, na mais viavel
alternativa para transformar a realidade atual numa situagdo mais proxima da ideal.

f) questdo: ¢ a razdo de existir de uma politica publica, o assunto que engloba os
problemas que sao devidamente por ela tratados;

g) relevante interesse publico: em que pese o principio de que tudo o que ¢ tratado
pelo poder publico ¢ de interesse publico, uma politica publica almeja o atendimento de
demandas ndo rotineiras, consideradas como prioritarias ou urgentes, apresentando reconhecida
relevancia em detrimento dos demais assuntos em pauta no momento;

h) resposta institucional: uma politica publica materializa formalmente uma
mensagem positiva de retorno da Administragdo a determinados anseios dos administrados, nao
devendo ser confundida com uma carta de intengdes, mas sim constituindo-se num instrumento
concreto de busca da solugao adequada para a satisfagdo coletiva;

1) Estado, representado pelo governo: remetente (ou emissor) da politica publica;

J) sociedade: destinataria (ou receptora) da politica publica.
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Em termos de forma, Bucci (2006, p. 11) explica que, pelo fato das politicas publicas
terem “distintos suportes legais”, estas “podem ser expressas em disposi¢des constitucionais,
ou em leis, ou ainda em normas infralegais, como decretos e portarias € at¢ mesmo em
instrumentos juridicos de outra natureza, como contratos de concessao de servigo publico, por
exemplo”. Tal afirmagdo vai ao encontro da elucidagdo de Easton (1979, pp. 126-127), ao
apresentar as politicas publicas como outputs (produtos de saida) que podem ser
“exemplificados nos estatutos de um sistema juridico, nas decisdes e agdes administrativas, nos
decretos, regras € em outras normas enunciadas por parte de autoridades politicas, no consenso
informal do conselho de um cla e at¢ mesmo nos favores e beneficios das autoridades”.

Frey (2000, pp. 216-217), abordando os conceitos em inglés de polity, politics e policy,
corrobora expressivamente com o tema, ao vincular cada um destes a uma dimensao especifica
da politica, asseverando que estas “sao entrelagadas e se influenciam mutuamente”. Para o
autor, polity estd relacionada a dimensdo institucional, referindo-se “a ordem do sistema
politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo”, politics relaciona-se a dimensao processual, tendo “em vista o processo
politico, frequentemente de carater conflituoso, no que diz respeito a imposi¢ao de objetivos,
aos conteudos e as decisdes de distribuicdo”, e policy refere-se a dimensdao material, “aos
contetidos concretos, isto €, a configuragcdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e
ao conteudo material das decisdes politicas”.

Por sua vez, Couto (2005, pp. 95-96), mais preocupado “com questdes de ordem

juridica”, contribui assim aos trés conceitos e as respectivas dimensdes a eles vinculados:

A primeira dimensdo, a da politica constitucional, diz respeito a estrutura¢ao basica
do Estado, a sua conformagao fundamental. De acordo com politica constitucional
vigente podemos definir a natureza de um Estado em particular, levando em
consideracdo os direitos fundamentais que assegura e os procedimentos que aciona
para permitir a tomada de decisdo pelos governantes e a participagao politica pelos
governados... Utilizando a denominagédo dada a esta dimensdo em linguagem corrente
no inglés, poderiamos definir a politica constitucional como polity... A segunda
dimensao, a da politica competitiva, concerne a atividade politica que tem lugar no
ambito de certa conformagdo estatal. Politica aqui ¢ jogo, com suas diversas
possibilidades: conflito, cooperacdo, aliangas, vitorias, derrotas, empates, ganhos,
perdas etc... E do desenvolvimento desta atividade estatal que resultam as decisdes de
governo, por um lado, e que se transforma a estrutura estatal vigente, por outro. Na
denominagdo em inglé€s, teriamos aqui a politics... Finalmente, a terceira dimensao, a
das politicas publicas, concerne ao produto da atividade politica no ambito de um
determinado Estado. E politica ptblica tudo aquilo que o Estado gera como um
resultado de seu funcionamento ordinario. Podemos dizer, por isto, que a producao
das politicas publicas ¢ condicionada tanto pela politica competitiva, como pela
politica constitucional, sendo que esta define duas coisas... Na denominacdo em
inglés, teriamos aqui a policy.
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J& em termos de tipologia, Theodore Lowi inicialmente propds uma abordagem
classificando as politicas ptblicas em distributivas, regulatérias e redistributivas. Em suma, as
distributivas destinavam-se a alocar os recursos arrecadados em bens ou servicos, atendendo
necessidades comuns de uma parcela da coletividade, tais como construgado, reforma ou reparo
de estradas, hospitais, escolas, parques, etc. As regulatdrias se referiam a condigdes e exigéncias
relacionadas ao desempenho de determinada atividade ou a posturas tidas como adequadas, tais
como normas relativas a obtencdo de licencas e alvaras, etc. Ja as redistributivas estavam
relacionadas a transferéncia de recursos e at¢ mesmo bens de um grupo a outro, objetivando,
na maioria das vezes, equidade social, sendo bons exemplos a reforma agraria e as politicas
tributéria e previdencidria (LOWI, 1964, p. 713).

Em um segundo momento, o mesmo Lowi (1972, p. 310) incluiu a classe das politicas
publicas constitutivas, concernentes as regras basicas do funcionamento do Estado, visando o
estabelecimento das demais politicas e a manutengdo de todo o sistema, tratando, dentre outros
temas, das competéncias de cada um dos Poderes, da organizacdo do sistema eleitoral, dos
mecanismos de participagdo social, etc.

Por certo, surgiram criticas e alternativas a tipologia inicial, sobressaindo as propostas
de Salisbury (1968), Wilson (1973), Ripley e Franklin (1982), Gustafsson (1983) e Gormley
(1986), esquematizadas na Figura 1, cada qual elaborada com base num critério arbitrério,
trazendo algumas, classes com ligeiras diferencas das apresentadas por Lowi, e outras, tipos
significativamente distintos, ndo constando do escopo do presente trabalho tratar em detalhes a
comparagdo entre tais abordagens, diante da vasta literatura existente sobre o assunto,
destacando-se os trabalhos de Howlett ¢ Ramesh (1995), Bozeman e Pandey (2004), Rua e
Romanini (2013), Secchi (2013), Muzzi (2014) e Chrispino (2016).
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Teixeira (2002, p. 3), além de também adotar o critério de classificagdo apresentado
por Lowi em 1964, “quanto aos impactos que [as politicas publicas] podem causar aos
beneficiarios, ou ao seu papel nas relagdes sociais”, contribuiu ainda com outros dois critérios
de tipificacdo de uma politica publica, a saber: “quanto a natureza ou grau da intervengao”,
composto pela classe estrutural (cujas politicas buscam interferir em relagdes estruturais como
renda, emprego, propriedade, etc.) e pela classe conjuntural ou emergencial (cujo objetivo ¢
amainar uma situacao temporaria, imediata); e “quanto a abrangéncia dos possiveis beneficios”,
podendo as politicas publicas serem universais (para todos os cidadaos), segmentais (voltadas
a um segmento da populacdo, caracterizado por um fator determinado, como idade, condi¢ao
fisica, etc.) ou fragmentadas (destinadas a grupos sociais dentro de cada segmento).

Ao observar que “a concepgdo das politicas publicas varia conforme a orientagdao
politica” (p. 4), o autor ainda fez a seguinte reflexdo sobre o impacto das diferentes visdes

doutrinérias na condugao politica:

A visdo liberal opde-se a universalidade dos beneficios de uma politica social. Para
ela, as desigualdades sociais sdo resultado de decisdes individuais, cabendo a politica
social um papel residual no ajuste de seus efeitos. Na visdo social-democrata,
concebem-se 0s beneficios sociais como protecdo aos mais fracos, como compensacao
aos desajustes da supremacia do capital, o que, a0 mesmo tempo, garante sua
reprodugdo e legitimagdo; as politicas publicas tém o papel regulador das relagdes
econdmico-sociais, sdo constituidos fundos publicos para serem utilizados em
investimentos em areas estratégicas para o desenvolvimento e em programas sociais.
Essa concepgdo foi traduzida no sistema do chamado Estado de Bem Estar Social,
cujo aparato cresceu muito, levando a uma relativa distribuicdo de renda e ao
reconhecimento de uma série de direitos sociais, mas também a um controle politico
burocratico da vida dos cidaddos, considerados como objetos, como meros
consumidores de bens publicos... Com a faléncia do Estado protetor e o agravamento
da crise social, o neoliberalismo [visdo neoliberal], responsabilizando a politica de
intervencionismo pela estagnagdo econdmica e pelo parasitismo social, propde um
ajuste estrutural, visando principalmente o equilibrio financeiro, com uma drastica
reducdo dos gastos sociais, uma politica social seletiva e emergencial.

Saravia (2006, pp. 28-29), esbocando seu conceito de politica publica, atenta

justamente para como as decisoes sao influenciadas e condicionadas por valores, ideias e visoes:

Mas o que ¢ uma politica publica? Trata-se de um fluxo de decisdes publicas,
orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a
modificar essa realidade. Decisoes condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagoes e
modificagdes que elas provocam no tecido social, bem como pelos valores, ideias e
visdes dos que adotam ou influem na decisdo. E possivel considera-las como
estratégias que apontam para diversos fins, todos eles, de alguma forma, desejados
pelos diversos grupos que participam do processo decisorio.
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Por sua vez, Easton (1953, pp. 129-130) ¢ bastante assertivo ao admitir que “a esséncia
de uma politica publica reside no fato de, através dela, certas coisas serem negadas a algumas
pessoas e tornadas acessiveis a outras”. Refor¢ando tal pensamento, Schmidt (2018, p. 122)
assevera que, diante de um contexto de limitacdes, a visdo ideoldgica € o parametro do governo

para a defini¢do de prioridades:

As demandas sociais sempre estao além da capacidade de atendimento por parte dos
orgaos publicos. Face a escassez de recursos as autoridades sdo forcadas a priorizar
algumas demandas e relegar ou secundarizar outras. As prioridades adotadas pelos
governos constituem o cerne das politicas. Elas estdo vinculadas a visdo ideologica
predominante, aos compromissos assumidos pelos governantes no processo eleitoral,
as pressoes dos grupos sociais e corporagdes econdmicas, a cultura politica vigente,
entre outros fatores.

Marx e Engels (2007, pp. 47 e 76) ndo deixam duvidas ao expor que “as ideias da
classe dominante sd3o, em cada época, as ideias dominantes”, sendo o Estado, como ja
mencionado anteriormente, “a forma na qual os individuos de uma classe dominante fazem
valer seus interesses comuns”, € em virtude de que “todas as instituigdes coletivas sao mediadas
pelo Estado”, estas “adquirem por meio dele uma forma politica”. Poulantzas (1981, pp. 145-

146 e 163), com propriedade, assim complementa:

O Estado constitui, portanto, a unidade politica das classes dominantes: ele instaura
essas classes como classes dominantes. Esse papel fundamental de organizagdo nao
concerne, alids, a um unico aparelho ou ramo do Estado (os partidos politicos), mas
em diferentes graus e géneros, ao conjunto de seus aparelhos, inclusive, seus aparelhos
repressivos por exceléncia (exército, policia etc.) que, também eles, desempenham
essa fungdo. O Estado pode preencher essa funcdo de organizacdo e unificagdo da
burguesia e do bloco de poder, na medida que detém uma autonomia relativa em
relacdo a tal ou qual fragdo e componente desse bloco, em relacdo a tais ou quais
interesses particulares... Enfim, se tal ou qual aparelho detém o papel dominante no
seio do Estado (partidos politicos, parlamento, executivo, administra¢do, exército),
ndo € apenas porque ele concentre o poder da fragdo hegemonica, mas porque ele
consegue da mesma maneira, ¢ ao mesmo tempo, cristalizar a func¢do politico-
ideologica do Estado diante das classes dominadas.

Nessa mesma toada, Chrispino (2016) € transparente ao expor que nem sempre € o
interesse publico que dirige a intencionalidade de agdo de governo, pois, infortunadamente, “em
alguns momentos, podera haver a supremacia de interesse do coletivo e, em outros, interesses
individuais, que nem sempre redundam em ganho financeiro, mas, sim, ganho politico ou de
poder” (p. 36). Para o autor, ao se concretizar, contemplando uns e denegando outros, “a politica
publica deixa o universo da retorica politica e das promessas para existir no mundo juridico”,
sendo corporificada “por meio dos diversos instrumentos existentes na administragdo publica”,

ocorrendo entdo a “materializagdo da vontade politica por meio das politicas publicas” (p. 39).



42

2.3 O Ciclo e as Agendas

Dentre os diversos instrumentos da Administragdo Publica, se destacam os
orgamentos, os quais inegavelmente “refletem a vontade politica dos governantes”, por serem
leis de iniciativa exclusiva do Poder Executivo submetidas a aprovacdo do Poder Legislativo,
nas quais sdo estimadas as receitas e fixadas as despesas para um determinado periodo. Ora, e
diante de que “ndo ¢ possivel fazer politica publica sem recurso financeiro”, as politicas
plblicas estdo, portanto, também “submetidas as disposi¢des orcamentérias”. E precisamente
nesse cenario que se confirma a importancia do denominado “ciclo da politica publica”,
ferramenta imprescindivel para levantar e registrar o maximo “daquilo que a vontade politica
intentou projetar” dentro da realidade e das diferengas de uma dada conjuntura, sendo
“responsavel por ordenar essas diferencas de forma racional, servindo de ponte entre a
intencionalidade de ag¢do de governo (...) e sua efetiva realizacdo junto a sociedade”
(CHRISPINO, 2016, pp. 45 e 66).

As Figuras 2 e 3 apresentam as fases (ou etapas) que compdem o ciclo de uma politica
publica, o qual Secchi (2013, p. 43) define como “um esquema de visualizacao e interpretacao
que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes”, e Rua
(2014, p. 34) conceitua como “uma abordagem para o estudo das politicas publicas que

identifica fases sequenciais e interativas-iterativas no processo de produ¢do de uma politica”.
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Figura 2 — Ciclo de uma politica publica (A) (SECCHI, 2013, p. 43).
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Figura 3 — Ciclo de uma politica publica (B) (RUA, 2014, p. 33).

Apesar das diferencas, ¢ possivel constatar a existéncia de uma espinha dorsal comum
em ambas as representagdes, tendo-se como ponto de partida a investigacdo do problema e sua
inclusdo na agenda, passando pela formulagdo das alternativas e a tomada de decisdo sobre a
politica publica a ser implementada, finalizando com sua avaliagdo, seja para ajustes ou para o
seu devido encerramento.

Os dois autores, inclusive, comentam a respeito da complexidade das fases que
constituem o ciclo de uma politica publica. Secchi (2013, pp. 43-44) observa que “as fases
geralmente se apresentam misturadas, as sequéncias se alternam”, apresentando ainda que
“alguns académicos afirmam que ndao ha um ponto de inicio e um ponto de finaliza¢ao de uma
politica publica, e que o processo de politica ptblica ¢ incerto, e as fronteiras entre as fases nao
sdo nitidas”. Rua (2014, pp. 33-34) adiciona que “as etapas s@o compreendidas ndo como um
processo linear, mas como uma unidade contraditéria, em que o ponto de partida nao esta
claramente definido e as atividades de etapas distintas podem ocorrer simultaneamente ou as
proprias etapas podem apresentar-se parcialmente superpostas”.

Muito disso deve-se ao proprio dinamismo da realidade de cada situagdo dentro do

sistema politico, tendo sido precursor no entendimento do ciclo da politica ptblica, o modelo
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sistémico proposto por Easton (1957, p. 384), apresentado na Figura 4. Para o autor, o sistema
politico recebe influéncias externas (inputs) do ambiente (environment), podendo estas serem
demandas (demands) ou apoio (support), as quais, apos processadas pelo sistema politico,
resultam em produtos de saida (outputs), que podem ser decisdes (decisions) ou politicas
publicas (policies), que, por sua vez, irdo influenciar o ambiente e também realimentar

(feedback) o sistema, mantendo o ciclo.

< (\RONMENT
¢

DEMANDS N A

PoLITICAL [DECISIONS
SUPPORT | SYSTEM [0RPOLICIES ~

nU—-CoZ~-

»w—<4CUVHCO

2

%
)
A

FEEDBACK gNV!

Figura 4 — Modelo sistémico (EASTON, 1957, p. 384).

Atualmente, a concep¢ao de ciclo de politica publica que prevalece ¢ a proposta por
Howlett e Ramesh (1995), composta por cinco fases (ou estdgios), a saber: 1) definicdo da
agenda (processo pelo qual os problemas chegam a atencdo dos governos); 2) formulagcao da
politica publica (processo pelo qual as opgdes politicas sdo formuladas dentro do governo); 3)
tomada de decisao (processo pelo qual os governos adotam um determinado curso de agdo ou
inacdo); 4) implementacao (processo pelo qual os governos colocam as politicas publica em
pratica); e 5) avaliacdo (os processos pelos quais os resultados das politicas sdo monitorados
tanto por atores estatais como pela sociedade, possibilitando a reconfiguragdo dos problemas e
das solugcdes (HOWLETT e RAMESH, 1995, p. 11).

Embora existam outras propostas com variagdes discretas em termos de ordenacao,
quantidade de etapas e até mesmo subdivisdes destas, como devidamente demonstrado nas
Figuras 2 e 3, tais divergéncias ndo acarretam prejuizos ao objetivo de adogdo do ciclo de
politica publica. Para Howlett e Ramesh (1995, p. 12), a maior vantagem de utilizagdo do ciclo
de politicas publicas ¢ “facilitar a compreensdo dos tomadores de decisdo”, favorecida pela

diminui¢do da complexidade do processo, em virtude de “cada uma das etapas poder ser
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investigada isoladamente, bem como o seu relacionamento com qualquer das demais do ciclo”.
J& a principal desvantagem esté relacionada com o fato de o modelo “poder ser mal interpretado
como uma sugestdo para os tomadores de decisdo resolverem os problemas de forma
sistematica e linear”.

Rua (2014, p. 34) faz a seguinte observagdo a respeito do ciclo de politica publica:

A correta compreensao do ciclo das politicas pode ser de grande valia para o gestor,
favorecendo seu entendimento correto do processo das politicas publicas e auxiliando-
o a refletir com clareza sobre como e mediante que instrumentos as politicas poderao
ser aperfeicoadas. Na concepgao do ciclo de politicas, a politica piblica é considerada
a resultante de uma série de atividades politicas que, agrupadas, formam o processo
politico. Essa visdo conduz os estudiosos a examinar como as decisdes sdo ou
poderiam ser tomadas e permite identificar e analisar os processos politico-
administrativos, os mecanismos ¢ estratégias definidas para a realizacdo da politica, e
o comportamento dos diferentes atores envolvidos em cada etapa do processo de
producdo de politicas.

Tratando especificamente sobre as influéncias que uma politica publica recebe por

parte de diversos atores ao longo de seu ciclo, Secchi (2013, pp. 99-100) assim pontua:

Os atores relevantes em um processo de politica publica sdo aqueles que tém
capacidade de influenciar, direta ou indiretamente, o contetido e os resultados da
politica publica. S3o os atores que conseguem sensibilizar a opinido publica sobre
problemas de relevancia coletiva. Sdo os atores que t€m influéncia na decisdo do que
entra ou ndo na agenda. Sao eles que estudam e elaboram propostas, tomam decisoes
e fazem que intengdes sejam convertidas em agdes. (...) os individuos, grupos e
organizagdes que influenciam o processo politico ndo tem comportamentos ou
interesses estaticos, mas sim dindmicos de acordo com os papéis que interpretam...
Um mesmo ator pode ter diferentes interesses em diferentes contextos ou em
diferentes fases do processo de elaboragdo de politica publica, da mesma forma que
atores de uma mesma categoria podem ter interesses e comportamentos conflitantes.

Comumente denominados também de stakeholders (partes interessadas), os atores, em
termos de classificacdo, s3o, geralmente, agrupados em duas grandes categorias:
governamentais (ou publicos) e ndo governamentais (ou privados). A categoria dos atores
governamentais comporta os atores politicos (eleitos democraticamente), os ocupantes de
funcgdes de confianga ou cargos comissionados (designados politicamente, por indicagao dos
atores politicos), a burocracia (servidores concursados, funciondrios de carreira), e as cortes e
membros do Judicidrio. Ja a dos atores ndo governamentais ¢ composta por grupos de interesse,
partidos politicos, midia, think tanks (instituigdes de pesquisas), académicos, empresarios,
trabalhadores, movimentos sociais, destinatarios das politicas publicas, sindicatos, associagoes,
cooperativas, entidades de classe, organizacdes do terceiro setor, organismos internacionais,

agentes transnacionais, etc. (SECCHI, 2013, p. 101; RUA, 2014, pp. 38-39).
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Kingdon (1984, p. 208) ainda propds a subdivisdo dos atores em outros dois grupos:
atores visiveis e invisiveis. Segundo o autor, os atores visiveis “recebem consideravel atencao
da imprensa e do publico”, estando inclusos nesse grupo “o presidente € os seus ministros, os
membros do Congresso, os meios de comunicagao social, (...) partidos politicos e ativistas”, os
quais “afetam as agendas de forma bastante substancial”. Ja o grupo de atores invisiveis “afeta
as alternativas” na fase de formulacdo da politica publica, sendo composto por “especialistas
académicos, burocratas de carreira e funcionarios do Congresso”.

Estes funciondrios, integrantes da classe da burocracia, consoante Rua (2014),
“praticamente ndo aparecem nos debates, mas tém interesses em jogo em uma dada politica e
podem influenciar fortemente o seu curso porque contam com recursos de poder, como
informacao, conhecimento do processo administrativo e autoridade” (p. 37), utilizando-se de
tais elementos “para pressionar por decisdes que sejam favoraveis aos seus interesses” e para
sustentar “as aliangas e as barganhas ou negociagdes em torno de uma politica publica” (p. 41).

Secchi (2013, p. 106) destaca que “a influéncia da burocracia acontece em todas as

fases do ciclo de politica publica”, apresentando maiores detalhes pela seguinte explanagao:

Na fase de formagao da agenda, os burocratas captam os problemas publicos de forma
direta, percebendo as necessidades dos destinatirios das politicas publicas, e
separando “problemas irrelevantes” dos “problemas relevantes”, que devem ser
abordados. Na fase de formulagao de alternativas, os burocratas subsidiam os politicos
com seus conhecimentos técnicos para a formulagdo e escolha de solugdes para os
problemas publicos. E na fase de implementa¢io que a burocracia tem seu maior
papel, transformando valores e orientagdes politicas em atividades executadas pela
administragdo publica. E também nessa fase de implementagio das politicas publicas
que o corpo burocratico consegue beneficiar-se de sua posicdo privilegiada
(assimetria informativa, dominio da execucdo) para interpretar os objetivos da politica
publica a favor de seus interesses, de sua comunidade profissional ou do seu estrato
social. Na fase de avaliagdo das politicas publicas, os burocratas abastecem os
sistemas de controle com dados relevantes, fornecem aos politicos informagdes sobre
o andamento da implementagdo, recebem criticas e sugestdes vindas dos destinatarios
das politicas publicas.

Dentro do grande subgrupo da burocracia se destacam, principalmente na fase de
implementagdo, os profissionais que atuam na “linha de frente”. Denominados por Lipsky
(1980) de burocratas de nivel de rua (street-level bureaucrats), estes “trabalhadores do servigo
publico que interagem diretamente com os cidaddos no exercicio de suas fungdes” (p. 3) atuam
precisamente na interface entre o Estado (agéncias governamentais) e a sociedade (clientes).

Segundo o autor, estes atores possuem “‘graus relativamente elevados de discri¢do e
relativa autonomia em relacdo a autoridade organizacional” (p. 13), sendo “responsaveis

perante duas fontes de influéncia — as preferéncias das agéncias e as reivindicacdes dos clientes”
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(p. 162). E pela atuacdo destes que a populacdo entra em contato com as politicas publicas
produzidas, vivenciando as agdes do governo.

Rua (2014, p. 37) os qualifica como “servidores administrativos que operam na ponta,
no atendimento ao publico, € que se apresentam como a face pessoal de um governo”. Secchi
(2013, p. 107) ressalta que a autonomia de implementagao desse grupo ¢ tal que “pode ir de um
nivel de superconformidade, nos casos em que os funcionérios decidem implementar ao pé da
letra uma orientacao politica, a niveis de total desobediéncias as regras”, fazendo com que as
politicas publicas sejam “implementadas diferentemente daquilo que foi programado”.

Hoppe, Van de Graaf e Van Dijk (1985 apud Viana, 1996, p. 13), observam o fato da
fase de formulacdo de uma politica publica ocorrer “em um espago politico de trocas e
indeterminagdes, conflitos e poder”, enquanto a fase de implementacdo “se define em um
espaco administrativo, concebido como um processo racionalizado de procedimentos e
rotinas”, evidenciando que, para o sucesso de uma determinada politica publica, ¢ “necessaria
uma perfeita interagdo entre formuladores, implementadores e piblico-alvo”. Consideram ainda
como “pergunta-chave do porqué do sucesso de uma politica: o que os formuladores deixaram
para os implementadores?”, ressaltando como imprescindivel o didlogo entre os atores.

Rua (2014, p. 122) diferencia trés modelos de analise da implementagdo, a saber:

O top-down, que estabelece que formulagdo e implementacdo sdo etapas
rigorosamente separadas e diferenciadas, seja porque envolve atores diferentes, seja
porque envolve distintos graus de autoridade e de complexidade. Neste modelo, os
politicos formulam e decidem, e comandam os burocratas, que executam as suas
decisdes, implementando a politica. Ja o modelo bottom-up propde que a politica seja
concebida a partir da base, das percep¢des das demandas e das experiéncias de
resolucdo dos problemas desenvolvidas pelos atores situados nos escaldes inferiores
da administragdo. As praticas estabelecidas a partir da base seriam institucionalizadas
nos niveis superiores, consolidando-se como politica publica. Finalmente, segundo o
modelo interativo-iterativo, ndo ha um fluxo unico... Em lugar disso, haveria um
processo complexo, de idas e vindas, entre as diversas fases do ciclo, dando origem a
varias etapas de decisdo, que iriam sendo reformuladas conforme as reagdes dos

diversos atores a agenda que se formou, ao curso assumido pelas decisdes e aos
impactos da implementagao.

A Politica Agricola e a Politica Nacional dos Recursos Hidricos, instituidas,
respectivamente, pelas Leis n.° 8.171, de 1991 e n.° 9.433, de 1997, sdo bons exemplos de
inversao da légica dos processos publicos de planejamento brasileiro, tendo em vista que,
sairam da perspectiva tradicional fop-down (de cima para baixo) e passaram para uma
abordagem bottom-up (de baixo para cima), ao adotarem as bacias hidrograficas como unidades

basicas de planejamento e implementagdo, e promoverem descentralizacdo, integracdo e
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participagdo, conferindo protagonismo ao nivel local no processo de elaboragdo de politicas
publicas (BRASIL, 1991a; BRASIL, 1997a).

E certo que tal inversdo ndo ocorreu de forma natural, como também nao é meramente
organico chegar a um consenso sobre qualquer assunto que envolve uma politica publica, diante
dos distintos interesses envolvidos, bem como das inimeras demandas a serem consideradas,
as quais, por sua vez, nao sao iguais tampouco seguem a mesma trajetoria. Mais uma vez, Rua

(2014, pp. 65-66) corrobora ao explicitar trés tipos de demandas:

As demandas novas sdo aquelas que resultam da mudanga social e/ou tecnologica, do
surgimento de novos atores politicos ou de novos problemas... As demandas
recorrentes sdo aquelas que expressam problemas ndo resolvidos ou mal resolvidos, e
que estdo sempre voltando a aparecer no debate politico e na agenda governamental...
As demandas reprimidas correspondem a “estados de coisas” ou “ndo decisdes”. Um
“estado de coisas” € uma situagdo que se arrasta durante um tempo razoavelmente
longo, incomodando grupos de pessoas e gerando insatisfacdes sem, entretanto,
chegar a mobilizar as autoridades governamentais. Trata-se de uma situagdo que
incomoda, prejudica, gera insatisfacdo para muitos individuos, mas ndo chega a

constituir um item da agenda governamental, (...) ou seja, ndo se encontra entre as
prioridades dos tomadores de decisao.

A Figura 5 ilustra com propriedade os diferentes tipos de demandas e a dinamica de

sua absor¢do (ou ndo) pelos problemas reconhecidos e incluidos na agenda governamental.
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Figura 5 — Formacao da agenda governamental (RUA, 2014, p. 66).
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Ao tratar sobre os diferentes tipos de agenda, Kingdon (1984) cita a agenda ndo
governamental (sistémica), a agenda governamental (formal) e a agenda de decisdo. Para ele, o
termo agenda pode ser definido como “a lista de assuntos ou problemas que os funcionarios
governamentais, e pessoas de fora do governo estreitamente associadas a esses funciondrios,
estdo prestando muita atencao a todo instante” (p. 3). Por meio de mobilizagdes de liderangas,
difusdo de ideias em circulos de profissionais, de politicos e de elites, dentre outras formas,
pode ocorrer o ingresso de assuntos externos na pauta do governo pela “transferéncia de itens
de uma agenda ndo governamental para uma agenda governamental” (pp. 16-17).

E em virtude de que “do conjunto de todos os assuntos ou problemas concebiveis aos
quais os funcionarios poderiam estar prestando atencdo, eles estdo de fato mais seriamente
focados em uns do que com outros”, que “o processo de definicdo da agenda” acaba por
restringir “o conjunto de assuntos concebiveis ao conjunto que realmente se torna o foco da
atencdo”. E assim, ao considerar a agenda governamental como “a lista de assuntos que estdo a
receber atencdo”, o autor distingue desse tipo a agenda de decisdo, definindo-a como “a lista de
assuntos dentro da agenda governamental que estdo aptos a uma decisdo ativa” (pp. 3-4).

Apesar de varias agendas coexistirem no cenario politico, isso ndo significa que estas
obrigatoriamente incorporam as mesmas questdes. A agenda ndo governamental, também
chamada agenda do Estado ou agenda da sociedade contempla a lista de questdes que
preocupam de forma permanente diversos atores politicos e sociais, que dizem respeito a
sociedade como um todo, ndo estando restritas a um determinado governo. Ja a agenda
governamental reiine o conjunto de problemas que um governo especifico escolheu tratar,
conforme sua ideologia, seus projetos politicos e partidarios, a mobiliza¢do social, as crises
conjunturais e as oportunidades politicas. E na agenda de decisdo estdo compreendidos os
problemas que serdo objeto de deliberagcdo no curto e médio prazo, pelo sistema politico. Em
suma, vé-se que a formacao da agenda ¢ fortemente afetada, de um lado, pelos atores politicos,
e, de outro, pelos processos de evidenciacdo dos temas (RUA, 2014, p. 62-63).

Pelo esquema demonstrado na Figura 6, Birkland (2010) propde a existéncia de niveis
de agenda (universal, sist€émica, governamental e decisoria), revelando a existéncia de grupos
com interesses antagonicos. Enquanto uns buscam mudangas nas politicas publicas como o
intuito de promover questdes para dentro da agenda decisoria, outros se posicionam
contrariamente a essas mudangas para bloquear o avango de tais questdes na agenda. Ainda
observa que mesmo quando um problema ja estd inserido na agenda, “pode haver uma
consideravel controvérsia e competi¢ao sobre como definir o problema, incluindo as causas e

as politicas publicas que mais provavelmente o resolveriam” (p. 173).
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Figura 6 — Niveis de agenda (Adaptada de BIRKLAND, 2010, p. 171).

Tais grupos agem isoladamente, mas muito mais frequentemente em coliga¢do com
outros grupos para influenciar uma politica publica, sendo certo que alguns grupos sao mais
poderosos do que outros, e, portanto, possuem uma maior capacidade de influenciar os
resultados dos debates politicos, configurando um modelo elitista de formulagdo de politicas,
no qual as decisdes importantes que afetam as politicas ptblicas sdo tomadas por relativamente
poucas pessoas. Assim, um grupo poderoso, exercendo seu poder sobre outro, pode nao sé
obrigar outro a fazer coisas contra sua vontade, como também impedir que este outro execute
o que tinha intengdo de fazer, sendo o poder constituido por duas faces: a coercao e o bloqueio
(BIRKLAND, 2010, p. 174; BACHRACH ¢ BARATZ,1962, p. 949).

Em que pese a conjuntura de disputa de poder existente praticamente em todas as fases
do ciclo de politica ptblica, € nas fases de formacao da agenda e de formulacao de alternativas
que mais se evidenciam as diferencas de interesses entre os grupos, se avolumando conflitos
por dissensos em relagdo aos mais variados pontos de discussdo. Nao ao acaso que para
Schattschneider (1960, p. 66) “a definicdo das alternativas ¢ o instrumento supremo do poder”,

diante da proposta vencedora, na grande maioria das vezes, ratificar a vontade do grupo de
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maior poder, sendo as politicas publicas, também na maioria das vezes, pensadas, direcionadas
e realizadas pela e para classe dominante.

Capella (2018, pp. 9-10) observa “que investigar a formacao de agenda e alternativas
corresponde, em ultima analise, a investigar o poder politico”, sendo bastante incisiva ao expor
que “a forma como o problema ¢ compreendido pelos atores politicos e a maneira pela qual ele
¢ definido, na fase de agenda, orientard todo o debate que permeara as escolhas no processo
decisorio e influenciaré as agdes nos momentos de implementacao e avaliagao™.

Muitas vezes as disputas de poder e o grau de discordancia entre os atores sdao tao
acentuados que fazem com que uma questdo relevante fique orbitando fora do foco de
observagao dos formuladores e dos tomadores de decisdo, e, portanto, distante de ser inserida
na agenda, perpetuando e agravando determinados problemas e retardando o atendimento de
demandas importantes. Sobre essas e outras circunstancias, Rua (2014, p. 67) assim relata e

acertadamente elucida:

Algumas situacdes permanecem “estados de coisas” por periodos indeterminados,
sem que sejam incluidas na agenda governamental, pelo fato de existirem barreiras
culturais e institucionais as quais impedem que sequer se inicie o debate publico do
assunto... Nao obstante a devastacdo ambiental tenha se iniciado com a Revolugdo
Industrial (entre 1750 e 1850) a questao ambiental s6 deixou de ser um “estado de
coisas” nos paises desenvolvidos apés a grande destrui¢do causada pela Segunda
Guerra Mundial (1939-1945). No Brasil, o tema s6 passou a ser tratado pelo governo,
mesmo que timidamente, na década de 1980. Em 1970, por exemplo, o governo
federal resolveu abrir a Rodovia Transamazonica, que foi a primeira grande investida
de destrui¢do da maior floresta do mundo. No houve qualquer oposig@o ou discusséo,
ndo somente porque era um governo autoritario, mas porque a propria sociedade nio
via a prote¢ao da floresta como um problema politico.

Da mesma forma, utilizando-se da questdo ambiental para fins de ilustragcdo, Frey

(2000, p. 217) assim contribui:

E inquestionavel que o “descobrimento” da prote¢do ambiental como uma politica
setorial peculiar levou a transformagdes significativas dos arranjos institucionais em
todos os niveis de acdo estatal. Por outro lado, em consequéncia da tematizagdo da
questdo ambiental, novos atores politicos (associagdes ambientais, institutos de
pesquisa ambiental, repartigdes publicas encarregadas com a preservagdo ambiental)
entraram em cena, transformando e reestruturando o processo politico.

Oportuno frisar que tal situacdo pode ocorrer com qualquer outra questdo, mas,
propositadamente, a questdo ambiental fora aqui trazida como exemplo, principalmente pelo
fato desta e de sua politica correlata constituirem o tema pelo qual o préximo capitulo deste

trabalho se dedicou intensamente a perscrutar.



52

3. MEIO AMBIENTE: HISTORICO DA PROTECAO AMBIENTAL NO BRASIL

Apo6s o levantamento e a respectiva organizacdo cronoldgica da legislagdo nacional
relativa ao meio ambiente, foram identificadas trés fases bastantes distintas em relacao ao
processo de formagdo do arcabouco juridico ambiental brasileiro. Assim, visando favorecer um
melhor entendimento dos periodos histdricos relativos ao estabelecimento das politicas publicas
de prote¢ao ambiental no Brasil, como proposta autoral deste trabalho, foi tracada uma analogia
entre os referidos periodos e as principais fases de desenvolvimento de uma arvore (conforme

ilustrado na Figura 7), denominadas de acordo com a seguinte divisdo histdrica:

a) fase de germinacao (ou radicular): periodo compreendido entre os anos de 1500 e
1888, tendo por marcos historicos, respectivamente, a chegada dos portugueses em
territorio brasileiro e o fim do periodo imperial;

b) fase de brotagcdo (ou vegetativa): periodo compreendido entre os anos de 1889 e
1980, tendo por marcos historicos, respectivamente, o inicio do periodo
republicano e o ano antecedente a promulgacdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente (Lei n.° 6.938, de 1981);

c) fase de floragdo (ou reprodutiva): periodo compreendido entre os anos de 1981 até

a atualidade.

Fase de Germinagdo Fase de Brotagdo Fase de Floragcao
(radicular) (vegetativa) (reprodutiva)

Figura 7 — Fases do Desenvolvimento de uma Arvore (Adaptada de BLOG VERDE, 2023).
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3.1 A Fase de Germinacao (1500-1888)

Na época da chegada em terras brasileiras da esquadra comandada por Pedro Alvares
Cabral, estavam vigentes em Portugal as Ordenacdes Afonsinas, assim denominadas em
homenagem ao rei Afonso V. Tidas como precursoras dos codigos legais europeus, estas
serviram-se das fontes dos direitos romano e candnico, ¢ abarcavam de forma sistematizada as
leis esparsas em vigor no Reino Portugués. Tendo sua compilagdo concluida em 1446,
vigoraram até o ano de 1521, quando entdo foram revogadas por definitivo pelo estabelecimento
das Ordenagdes Manuelinas, cuja primeira versdo ja havia sido publicada em 1514, mais pela
preocupacdo do rei Manuel I com que seu nome fosse também perpetuado em uma compilagao
do que por uma real necessidade (WAINER, 1999, pp. 4 ¢ 8).

A inveng¢do da imprensa e a atualizagdo das normas vigentes foram utilizadas pelo rei
como justificativas para a compilagdo do novo codigo, todavia, estrutural e sistematicamente,
ndo foram realizadas revisdes ou modificacdes significativas, sendo apenas incorporadas as
ordenacdes anteriores, as leis extravagantes do periodo entre 1446 e 1521. Ja no contexto da
Uniao Ibérica (1580-1640), quando da anexacao de Portugal a Espanha, resultante da profunda
crise de sucessdo da Coroa Portuguesa, o monarca espanhol Filipe II (nomeado como Filipe I,
em Portugal), encomendou em 1595 uma nova compilacdo das leis portuguesas, a qual fora
concluida pouco apoés seu falecimento, sendo expedidas por seu filho homoénimo, em 1603, as
denominadas Ordenacdes Filipinas (SILVA, 2000a, pp. 67-68).

A abrangéncia de tais ordenagdes, assim como as anteriores, se estendia pela metrépole
e por todas as colonias, configurando-se também como importante instrumento para fortalecer
as relacdes de dependéncia e subordinagdo.

Além disso, no caso do Brasil, as primeiras normas aqui instituidas ndo possuiam
qualquer interesse ou preocupagao local, mas sim visavam assegurar a conquista do novo
territorio pela sua efetiva ocupacao e também regular a exploragdo dos recursos (principalmente
da madeira do pau-brasil), com o intuito de fornecer insumos para impulsionar a marinha
mercante € enriquecer sobremaneira o ja deveras abastado Império Ultramarino Portugués
(COSENTINO, 2014, pp. 142-143).

Presumindo como inesgotaveis os elementos até entdo incélumes da exuberante e
diversificada imensiddo apoderada, o convite ao desbravamento resultou numa devastagdo

desenfreada, sobre a qual Bursztyn e Bursztyn (2012, p. 455) assim complementam:
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O Brasil, como todo o Novo Mundo, aparece no mapa da histéria moderna justamente
no momento em que a hegemonia europeia, sob a égide da expansdo comercial, abria
novas fronteiras. De forma avassaladora, a chegada dos ibéricos nas Américas ¢ um
retrato inicial do que viria em seguida. Nédo foi apenas uma conquista militar de
civilizagdes menos armadas ou ambiciosas. Foi também uma conquista do seu meio
natural, com a imposi¢ao de uma escala muito maior de apropriagao.

A grosseira distingdo de propodsitos entre a metropole e a colonia brasileira era
evidenciada em diversos aspectos, dentre os quais a aplicacdo do regime das sesmarias
certamente se constituiu no mais aparente, tendo em vista que, em Portugal, ao ser instituido
por lei em 1375, este obrigava os titulares das terras ao seu maior cultivo para combater a grave
escassez de alimentos enfrentada no continente europeu. Ja no Brasil, diante da necessidade de
garantir a unidade e a defesa contra os ataques estrangeiros, a divisdo do territdrio em capitanias
hereditarias realizada em 1530 a mando do rei Jodo III (Figura 8), foi seguida da subdivisao
destas em sesmarias no ano de 1534, com o objetivo precipuo de ocupar a terra, relegando-se

sua lavoura (VARNHAGEN, 1962a, pp. 138-141).
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Foram realizadas diversas tentativas de escravizacdo dos povos nativos, todavia, em
virtude de que a cultura indigena era incompativel com o trabalho intensivo, regular e
compulsorio, e visava apenas a subsisténcia e ndo a produtividade, a escraviddo negra se
apresentou como excelente alternativa aos interesses portugueses nos meados do século XV,
em que pese toda a oposi¢ao e resisténcia africana a sujei¢do (FAUSTO, 1994, pp. 49-52).

A principio, as sesmarias doadas pelos donatarios das capitanias aos que detinham
capital para explora-las permaneceram como propriedade da Coroa, porém, num curto tempo,
as restrigoes a heranca tiveram de ser abolidas, posto que, para tornar atrativo o povoamento da
coldnia, um niimero maior de favores necessitava ser ofertado. Os sesmeiros, por sua vez, ao
perceberem a facilidade de obtengdo dos titulos decorrente da natureza gratuita das doacdes,
passaram a arrendar ilegalmente suas terras, surgindo assim a figura dos posseiros, os quais
acumularam grandes extensdOes de terra, sem comprometimento algum com um uso
minimamente racional dos recursos naturais (COSTA, 2010, pp. 175-176 e 180).

Pédua (2002, p. 29) corrobora com o exposto ao detalhar apropriadamente algumas

das praticas predatorias implementadas pelos colonizadores:

A lavoura fundava-se praticamente em apenas um método: a queima da floresta. Em
vez de adubar o solo para conservar sua fertilidade, plantava-se nas cinzas da rica
biomassa florestal, que garantiam certa fertilidade durante dois ou trés anos, apds o
que restava apenas um solo estragado, exaurido e ocupado por formigas. Os senhores
da terra reivindicavam, entdo, novas sesmarias (as terras para exploragdo cedidas pela
Coroa Portuguesa), alegando que os solos das antigas estavam ‘cansados’, e levavam
adiante o circulo vicioso de novas queimadas e novas requisi¢des... Mesmo na
mineragdo, atividade em que a renda da extragdo do ouro e dos diamantes poderia ter
incentivado o desenvolvimento de tecnologias mais cuidadosas e permanentes, 0s
métodos usados foram rudimentares e superficiais, baseando-se no desvio do curso
dos rios e no escalvamento das encostas.

Nesse contexto de desregramento que, em 1542, foi expedida a primeira Carta Régia,
cujo conteudo mirava disciplinar o corte de madeira no Brasil, estabelecendo, inclusive,
puni¢des para casos de desperdicios ou abusos, podendo tal norma ser considerada como marco
inicial da legislacdo ambiental brasileira. Decerto, a medida empregada pela Coroa Portuguesa
possuia muito mais (ou s6) cunho econdmico do que relacionado com um cuidado especial para
com as florestas, e objetivava categoricamente impedir a evasao da riqueza gerada pela intensa
exploragdo do pau-brasil, diminuindo as perdas pelos inimeros episoédios de contrabando e
descaminho. Entretanto, ainda que indiretamente, favoreceu a génese do arcabouco juridico
brasileiro de protecdo ambiental (MARCONDES, 2005, p. 34).

Diante do insucesso de gerir o territorio por meio das capitanias hereditarias, em 1548

o rei Joao III decidiu centralizar a administragdao da colonia, nomeando Thomé de Souza como



56

primeiro Governador-Geral do Brasil, o qual, por meio de um Regimento, instituiu uma série
de diretrizes para proteger os interesses comerciais da Coroa, as quais, além de refrear a saida
descontrolada de madeira e de proteger as fronteiras litoraneas contra invasoes, tinham também
outras duas fun¢des bem definidas. Por um lado, visavam o desenvolvimento da colonia
incentivando nas sesmarias distribuidas a constru¢do de engenhos de cana, dado que o aglcar
emergia como a nova riqueza da ocasido, e por outro, destinavam-se a melhor regular as doagdes
de terras, coibindo sua concentragdo pelos proprietarios dos engenhos, os quais se utilizaram
de diversos expedientes alternativos para adquirir € acumular grandes extensodes territoriais
(COSTA, 2010, p. 176; VIANNA, 1963, pp. 80-81).

Em 1594, ja sob dominio espanhol, o rei Filipe II, diante do declinio florestal
constatado em terras portuguesas e ndo interessado em que situagao similar ocorresse na colonia
brasileira, expediu uma Carta de Regimento, delimitando quais matas poderiam ser exploradas
e quais deveriam ser “guardadas”, instituindo um verdadeiro zoneamento ambiental. Oportuno
ressaltar que Portugal, desde h4d muito, possuia uma legislagdo ambiental bastante avancada,
existindo normas especificas relacionadas a alimentos (principalmente cereais), furto de
animais (notadamente aves), restricdes quanto a utilizagao de instrumentos, de locais e periodos
do ano onde poderia se realizar caga e pesca (WAINER, 1999, p. 14).

Havia, ja nas Ordenacdes Afonsinas, a proibi¢do do corte deliberado de arvores
frutiferas, ato este tipificado como crime de injlria ao proprio rei. Posteriormente, continham
as Ordenacdes Manuelinas conteudo peculiar sobre penalidades e multas, distinguidas
conforme o valor das arvores frutiferas abatidas. Contudo, foi com a vigéncia das Ordenagdes
Filipinas, a partir de 1603, que, ao menos em letra de lei, se efetivou uma preocupagdo mais
abrangente com os aspectos ambientais, mantendo-se as vedagdes constantes nas ordenacdes
anteriores e incorporando novos dispositivos (SIQUEIRA, 2011, pp. 75-76).

Tais ordenagdes apresentavam até mesmo um conceito precursor de poluicdo, diante
da proibi¢@o de jogar materiais que pudessem sujar as aguas de rios e lagoas e que ocasionassem
a morte de peixes e criacdes. Estavam previstas, inclusive, a protecao a determinados animais
e culturas, sendo discriminados as épocas do ano e os tipos de materiais proibidos para caca,
bem como as penas e multas em caso de danos causados por animais a plantagdes vizinhas, e
ainda, a execu¢do de obras publicas para construcdo de pogos, calgcadas, chafarizes pontes,
calcadas, incentivando o plantio de arvores em terrenos baldios (WAINER, 1999, pp. 15-18).

Tendo por inspiragdo os regimentos aplicados as espécies da flora do territorio
portugués, tais como o Regimento Novo das Madeiras para a Ilha da Madeira, de 1562, foi

instituido no Brasil, em 1605, o Regimento do Pau-Brasil, norma de maior destaque do periodo
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colonial brasileiro e primeira lei de prote¢ao ambiental exclusiva das florestas. Em 1609, tal
regimento foi inserido como pardmetro de julgamentos do Regimento da Relag¢do e Casa do
Brasil, primeiro tribunal brasileiro, que ficava instalado na entdo capital Salvador, com
jurisdicdo sobre toda a colonia (VIEIRA, 1999, p. 85; WAINER, 1999, pp. 19-21).

Nas minuciosas descri¢cdes dos 11 paragrafos do Regimento do Pau-Brasil constavam
as determinagdes de que a exploragdo da nobre madeira de tinta avermelhada somente poderia
ser realizada com expressa licenga real, a qual, seria concedida apds serem obtidas informacgdes
sobre a idoneidade do solicitante. A este era permitido apenas a retirada de uma quantidade
maxima por ano, previamente estabelecida em contrato, tendo como obrigagao realizar os cortes
autorizados de modo que as arvores tornassem a brotar. O regramento continha ainda, a previsao
de severas penas aos infratores, tais como confisco da terra e de equipamentos, agoites ¢ até a
morte (SIQUEIRA, 2009, pp. 133-134).

Diante de que o referido regimento se destinava a proteger somente a madeira do pau-
brasil, a preocupagdo com a escassez das madeiras de outras espécies fez com que outros
normativos fossem expedidos de forma esparsa ao longo do tempo, contemplando a diversidade
presente na vasta extensao da colonia. Obviamente, o objeto de cuidado mirado por tais normas
ndo era o equilibrio ecoldgico e sim a manuten¢do do precioso monopolio fomentador do
sistema mercantilista, limitando a oferta de madeiras na Europa para que os precos se
mantivessem elevados. Assim, ndo interessava a metropole portuguesa mergulhada nas
Grandes Navegagdes, a deterioracdo e tampouco a extingdo das florestas, mas sim sua
conservagao de modo a garantir a exploragdo e a comercializagdo que muito contribuiam ao

engrandecimento da Coroa (BURSZTYN e BURSZTYN, 2012, pp. 455-456).

Vale registrar que era prevista uma recompensa para quem delatasse o infrator, de
modo a estimular o povo a cuidar do patriménio publico portugués. Da mesma forma,
infelizmente, ndo estavam enraizados o conceito e o valor de bem publico no espirito
e na vida pratica do homem que nas terras brasileiras se estabelecia, conforme
denuncia o Padre Antdnio Vieira em seu Sermdes, quando diz ao rei que seus proprios
ministros ndo vinham para as terras brasileiras buscar o bem, e sim, vinham buscar os
bens... Na verdade pouco valiam as leis que visavam a conservagdo das florestas, se
nao existia uma conscientizacao coletiva, no sentido de respeita-las, fazendo com que
fossem cumpridas. O problema era bilateral, pois estava tanto na falta de civismo do
corpo administrativo, quanto na falta de civilidade por parte da populagdo (WAINER,
1999, pp. 18 e 47).

Ja no reinado de José I, por intermédio da proeminente figura de seu secretario,
Sebastido José de Carvalho e Melo, cognominado de marqués de Pombal, foram
implementadas, por meio de rigorosas leis, diversas reformas entre os anos de 1750 e 1777. As

reformas pombalinas, muito influenciadas pelo pensamento iluminista, colaboraram para a
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modernizagdo politica, administrativa e econdmica de Portugal, e fortaleceram a centralizacao
dos interesses da Coroa no relacionamento com as colonias (FALCON, 1982, pp. 373-375).

No caso brasileiro, além de expulsar os jesuitas em 1759, visando favorecer, de forma
velada, a aceleragdao da escravizacao indigena, for¢ada pela diminuicdo da oferta de mao de
obra africana, Pombal sagazmente reconheceu o dominio e a posse das terras pelos indios e seus
herdeiros, e a prevaléncia do direito destes em relagdo a outros moradores das povoagdes que
fossem elevadas a vilas. Tal estratégia foi adotada pelo grande interesse na exploracao das
riquezas do territdrio amazonico, principalmente das madeiras provenientes da regido do Grao-
Para e Maranhdo, as quais seriam utilizadas para suprir as enormes perdas de embarcacgdes
derivadas das guerras contra os holandeses (FAUSTO, 1994, pp. 110-111).

Ainda no periodo colonial, durante o reinado de Maria I, foram expedidos diversos
normativos enderegados aos governadores das capitanias. Em 1773, por meio de uma Carta
Régia, a rainha ordena ao Vice-Rei do Brasil, a ado¢do de providéncias para a protecdo das
madeiras nas matas. Em 1792, Jodo VI assume a condicdo de principe regente em virtude do
adoecimento de sua mae Maria I, cujo estado de saide mental se agravaria posteriormente,
impossibilitando seu retorno ao trono (VARNHAGEN, 1962b, pp. 9-10).

No ano de 1795, por meio de um Alvard, foi proibida a concessdo de novas sesmarias
nas areas litoraneas, e naquelas que ja haviam sido ocupadas, a Coroa passou a ter o direito real
sobre as matas ja em posse de particulares, vedando o corte de arvores sem a devida licenca,
com o fim de evitar “a lassidao e a ruina das sobreditas matas” e suas danosas consequéncias.
Em 1797, foi criado por meio de uma Carta Régia o cargo de Ouvidor e Juiz Conservador das
Matas, com a incumbéncia de reportar a realeza as necessidades das matas e os costumes dos
povos, ordenando o redobro do cuidado com a conserva¢do das matas, para que ndo fossem
arruinadas especialmente aquelas que estivessem proximas a encostas, nascentes ou rios que
desembocassem diretamente no mar, declaradas a partir de entdo como propriedade da Coroa
(LIMA, 2023, pp. 8-9).

Na sequéncia, em 1799, foi instituido o Regimento de Cortes de Madeira, contendo
normas detalhadas relativas ao abate, a serracdo e a marcagdo para medir a qualidade das
arvores, determinando-se um amplo levantamento sobre as espécies existentes e qual o melhor
aproveitamento de cada uma destas, e ainda a confeccdo de mapas indicativos das regides onde
estavam distribuidas (BARREIRA, 1990, pp. 42-43).

De se esperar que o conjunto de vedagdes impostas nao surtissem outro efeito sendo o
descontentamento dos diversos grupos fixados nos espacgos definidos como restritos, sofrendo

a Coroa intimeras pressdes e, tendo de realizar, praticamente, equivalentes concessdes, para
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manter os animos sob controle e preservar o “bem comum”, adotando um tom conciliatdrio, e
por vezes, mui condescendente com as praticas de destrui¢ao, consoante Kirschner (2003, pp.

53 e 55-57) relata devidamente a seguir:

Pequenos proprietarios de serrarias, construtores de pequenos barcos, senhores de
engenho e produtores de mandioca manifestaram o seu protesto contra o regimento...
A Carta Regia acabou liberando o uso de madeiras para os engenhos ¢ as derrubadas
para a plantacdo de mandioca. Recuando na sua politica, a Coroa exigia apenas que o
corte de madeiras nas terras doadas ou vendidas fosse autorizado pelo Juiz
Conservador das Matas... Diante dos conflitos que se apresentavam, a Coroa
procurava acomodar os distintos interesses, segundo a tradi¢ao da prevaléncia do bem
comum da sociedade e do equilibrio entre a puni¢do e a graga. Embora a governacao
pombalina tenha produzido um deslocamento na doutrina juridica no sentido de
fortalecimento da lei e da puni¢do, permaneceu, nos governos mariano € joanino a
ideia de que mais valia a acomodacao dos interesses em conflito, em beneficio do bem
comum. Assim, a atitude conciliadora da Coroa deve ser compreendida no quadro
mais amplo da tradigdo politica e juridica portuguesa, onde revela seus sentidos... Na
realidade, a maior parte das tensdes que permearam o periodo colonial, pelas razoes
acima apontadas, ndo chegavam a colocar em questdo o proprio sistema colonial. Uma
vez que seguissem o caminho tradicional das representagdes ou petigdes e
interpretassem uma determinada situagdo como injusta e prejudicial ao bem comum,
as queixas dos vassalos eram incorporadas ao sistema e, de uma ou outra forma, em
geral, mereciam a ateng@o da Coroa.

Em 1800, novamente estabelecendo restrigdes, o principe regente expediu uma Carta
Régia ordenando o tombamento de todas as arvores existentes num determinado limite de
léguas contado a partir das margens dos rios, obrigando os proprietarios a conservar as
“madeiras e paus reais”. No ano de 1802, as matas e os bosques foram passados a administracao
da Intendéncia Geral das Minas e Metais do Reino, a cargo do naturalista José Bonifacio de
Andrada e Silva, cujo relatorio foi determinante para abrir o clardo necessario a semeadura das
primeiras acdes de reflorestamento da costa brasileira e a consequente germina¢do de uma
politica local de protecdo ambiental (BARREIRA, 1990, p. 43).

Jaem 1807, em virtude da iminente invasdo napolednica em territorio portugués, Joao
VI decidiu transferir a Corte para o Brasil, instalando-se no Rio de Janeiro no inicio de 1808
com todo o aparato estatal, ampliando o ja hipertrofiado setor ptiblico com a criagao de diversos
empregos e instituicdes para acomodar os nobres burocratas aventureiros acompanhantes da
realeza. Uma de suas primeiras medidas foi autorizar a abertura dos portos as nagdes amigas, o
que resultou em profundas transformagdes sociais e econdmicas, favorecendo o ingresso nao
s6 de mercadorias como também de ideias emancipacionistas, as quais passaram a influenciar
cada vez mais as relagdes e o uso da terra, dada a incompatibilidade do sistema colonial com

os principios do liberalismo (ARMITAGE, 1972, pp. 7-8; BURSZTYN, 1990, pp. 30-31).
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Em 1808, diante da deflagrada intensificagcdo do corte de pau-brasil, todos os contratos
que estavam a cargo dos magistrados foram transferidos para a competéncia do Conselho da
Fazenda, 6rgao criado no mesmo momento que o Erdrio Régio. Ainda no mesmo ano, com o
intuito de se promover o incentivo a pesquisas de cultivares e, com fins eminentemente
econdmicos, fazer experimentagdes em relacdo a adaptacdo das espécies trazidas ao Brasil, foi
criado no Rio de Janeiro, o Jardim de Aclimacao, passando logo & denomina¢ao de Real Horto,
e depois de Imperial Jardim Botanico por ocasido da fundagao do Império em 1822, sendo
retirado de seu titulo o adjetivo alusivo ao Império apos proclamada a Republica em 1889
(BRASIL, 1808; CALDEIRA et al., 1997, pp. 126-127; LAVOR, 1983).

Enormemente influenciada por instrugdes apresentadas por José¢ Bonifécio, foi
aprovada uma lei em 1821, pela qual as propriedades adquiridas por novos proprietarios ou
doadas a sesmeiros deveriam reservar a sexta parte dos terrenos para matas e arvoredos, nao se
permitindo derrubadas e queimadas sem que fossem feitas novas plantagdes de bosques, para
que nunca faltassem lenhas e madeiras (OLIVEIRA, 2019, pp. 121).

Na primeira fase do periodo imperial, logo ap6s a Proclamagao da Independéncia, foi
promulgada por Pedro I, em marco de 1824, a primeira Constituigdo brasileira, muito contestada
e objeto de inimeras revoltas decorrentes das prerrogativas centralizadoras relacionadas ao
Poder Moderador atribuido ao imperador. Por seu texto, da omissdo de qualquer mencao feita
ao meio ambiente, chega-se a conclusdo, até mesmo por esta vigorar até o inicio do periodo
republicano, da irrelevancia de ser discutido politica e juridicamente o referido assunto na €poca

(BRASIL, 1824; BARBOSA e AGUIAR, 2008, p. 84).

Para enriquecer de modo mais rapido e facil era indispensavel adquirir negros. Quem
ndo os tivesse marcaria passos € sucumbiria. A fortuna chegava, na propor¢do do
numero de escravos que era possivel adquirir. Ateavam-se fogueiras nas matas, como
meio mais veloz de limpar as areas destinadas a dar servigo aos pretos, plantando as
rogas que trouxeram o notavel desenvolvimento agricola do Brasil. A devastagdo do
periodo colonial prosseguia, portanto, no mesmo ritmo. Eram filhos de lusitanos, os
senhores da terra, e, portanto, a ocupagdo do pais teria de prosseguir pelo mesmo
sistema lusitano de exploragdo imprevidente, desenfreada, egoista, sem método,
primaria e nefasta a posteridade. As plantagdes se sucediam até o completo
esgotamento da terra que era a seguir abandonada a saiva e as ervas daninhas.
Ninguém ousava se opor a esse descalabro... Exigir que se respeitassem as leis de
protecao a Floresta seria incidir no desagrado dos fazendeiros que eram o sustentaculo
dos partidos Conservador e Liberal. A popularidade era o objetivo fundamental de
todos os ministérios que se formavam. No parlamento ndo poderia, portanto, prosperar
quem tivesse iniciativa de alguma lei, visando os interesses da Patria e que importasse
em sacrificio eleitoral... Por ai se entendeu desnecessaria a legislacdo federal de
protecdo a selva. Cada estado entrou a baixar leis, regulamentos, portarias, sobre a
matéria, formando a mais variada colcha de retalhos que se possa imaginar... € assim
passamos, na realidade, por um vasto periodo de absoluta indiferenca, para com o
mais importante bem patrimonial da Nagdo (PEREIRA, 1950, pp. 97-98 ¢ 108).
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Todavia, alguns lampejos relacionados a conservagdo das matas foram estabelecidos
por regramentos escassos, pulverizados e assistematicos, proibindo-se o corte de determinadas
espécies (pau-brasil, peroba, tapinhdo, etc.), ¢ a derrubada e rocada em terras devolutas. Em
1827, os juizes de paz foram incumbidos de fiscalizar as matas e zelar pela interdigao dos cortes,
surgindo dai a famosa expressao “madeira de lei” (BARREIRA, 1990, p. 43).

Em 1828, o imperador promulgou uma extensa lei relativa as posturas municipais,
visando o beneficio comum dos habitantes. Ficou determinado, dentre outras coisas, que locais
publicos (ruas, pragas, pontes, fontes, aquedutos, chafarizes, pogos, etc.) deveriam estar limpos,
iluminados e conservados, ndo devendo permanecerem estagnadas as dguas infectas. E ainda,
que sementes de plantas interessantes e arvores frutiferas ou prestativas deveriam ser ajuntadas
para distribuicdo a lavradores. Dois anos mais tarde, com a promulgacdo do Codigo Criminal
do Império do Brasil, em 1830, o qual revogou parcialmente as Ordenagdes Filipinas, foram
previstas penas para a destrui¢do, abate ou danificacdo de bens publicos e objetos de decoragdo
e recreio, e também para a retirada de coisa alheia sem o aval do dono, nos quais eram
enquadrados os cortes ilegais de madeira (BRASIL, 1828; BRASIL, 1831a).

Tais normas, assim como muitas das medidas de Pedro I, foram objetos de critica e
insatisfagdo por grande parcela da sociedade, conformando-se numa conjuntura conflituosa e
insoluvel entre o imperador e as elites (tanto liberais quanto conservadoras), que, culminaram
em sua decisdo de abdicar do trono em 1831. A coroacdo de Pedro II em 1840, este entdo com
14 anos de idade, ndo resultou na pacificagdo do pais. Muito pelo contrario, diante do
restabelecimento do Poder Moderador ¢ de diversas outras a¢des de instrumentalizacao do
governo central, se intensificaram levantes e movimentos revolucionarios por todo o pais
(Sabinada, Balaiada, Cabanagem, Farrapos, Praieira), refletindo desagrados e resisténcias com
relacdo a concentragao de poder e as desigualdades sociais (ARMITAGE, 1972, pp. 213-216).

Costa (2010, p. 192) faz o seguinte comentario sobre os levantes mencionados ¢ a

situacdo problematica da época:

Os levantes revolucionarios importantes do periodo encontraram apoio entre o0s
membros da pequena burguesia urbana — lojistas, artesdos, soldados, profissionais
liberais. Estes foram a contrapartida brasileira dos sans-culottes. Opuseram-se a
aristocracia da terra, foram a favor da aboli¢do do trafico de escravos e da reforma
agraria. Foram também favoraveis a nacionalizagdo do comércio. Aliados a eles
nessas questdes estavam alguns poucos intelectuais e burocratas influenciados pelo
Tluminismo e que ndo se identificavam com a aristocracia da terra. Os movimentos
radicais foram reprimidos e os intelectuais e burocratas continuaram a publicar seus
livros sem afetar a opinido publica. A nagdo estava firmemente controlada pelos
grupos ligados a economia de exportagdo-importagdo: os grandes proprietarios rurais,
os comerciantes e os traficantes de escravos.
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Diante do forte vinculo comercial entdo estabelecido com a Inglaterra, cada vez mais
esta exigia o fim da escravatura no Brasil, tendo em vista que isso resultaria na melhoria da
situagdo para com a opinido publica, e principalmente na questao da regulagdo do preco do
acucar em favor dos ingleses no continente europeu. Assim, foi promulgada aquela que ficou
conhecida como Lei Feijo, em 1831, declarando livres todos os escravos vindos de fora do
império e impondo penas aos importadores, mas que, por sua quase total inobservancia,
popularizou a expressao “para inglés ver” (CALDEIRA et al., 1997, p. 188; BRASIL, 1831Db).

Em 1850, foi promulgada a Lei n.° 581 (Lei Eusébio de Queirds), estabelecendo
medidas para reprimir o trafico de escravos oriundos da Africa, que era a base de sustentagio
da economia da época. Nao s6 no mesmo ano como também no mesmo mes, expressando os
interesses dos grupos que demandavam da mao de obra africana, foi instituida duas semanas
apods a primeira, a Lei n.° 601 (Lei de Terras), proibindo aquisi¢des de terras a nao ser pelo meio
de compra e estabelecendo sangdes aos que se apossassem de terras devolutas ou alheias, nelas
derrubando matos ou pondo fogo (BRASIL, 1850a; BRASIL, 1850b).

Segundo Costa (2010, p. 193), os membros da elite brasileira controlavam a nacgao,
utilizando-se das mais variadas manobras para manter o regime escravocrata, narrando da

seguinte forma a estratégia destes:

Retardaram tanto quanto puderam a aboli¢do do comércio de escravos. A lei proibindo
o trafico, decretada em 1831 sob pressao inglesa, ndo foi obedecida até 1850, quando
uma nova lei foi aprovada, novamente sob pressdo da diplomacia britanica. Isso
coincidiu com um periodo de grande expansdo das plantagdes de café. Nessas
circunstancias, os latifundiarios, cujos interesses estavam ligados as areas em
desenvolvimento, tiveram de recorrer ao trafico interno de escravos. Diante da
perspectiva de extingdo da mado de obra escrava (que a lei de 1850 colocara), alguns
fazendeiros comegaram a se interessar pela imigragdo como alternativa para o
problema de méo de obra. Nao foi por acaso que a Lei de Terras de 1850 foi decretada
no mesmo ano da lei que aboliu o comércio de escravos.

A Lei de Terras tinha como objetivos escusos regularizar a grande maioria das posses
ilegais, e dificultar a compra de terra por pequenos camponeses ou mesmo por imigrantes,
obrigando-os, por consequéncia, a trabalharem para os grandes proprietarios rurais, senhores
do agucar e do café, na condi¢ao de “trabalhadores livres”, mas sem perspectiva alguma de
liberdade. Favorecendo a concentragao de enormes latifindios nos quais, por regra, foram
adotadas praticas descompromissadas com o equilibrio ecoldgico, foi determinante para a
configuracdo do atual quadro de degradagdo ambiental do espago geografico brasileiro.

As praticas agressivas de abate e incéndio empregadas com o fim de deixar a terra

“apta” ao plantio e a pecuaria sdo assim descritas por Dean (1996, pp. 200, 206, 210 e 218):
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O terreno assim preparado pela mao purificadora do homem assemelhava-se um
pouco a um moderno campo de batalha, enegrecido, fumegante e desolado... A
queimada da floresta para plantar cafezais foi a principal causa, mas nao a Unica, do
desflorestamento no século XIX... Os pequenos produtores necessitavam de lenha
para beneficiarem suas safras comerciais... Os fazendeiros tinham de abater arvores
vivas para material de constru¢do, mourdes de cerca, caixotes, cabos de enxada e
machado, gamelas, cangas, mobilia ¢ muitas outras utilidades... Quando a capoeira
desaparecia totalmente e a coleta local se tornava impraticavel ou perigosa, a familia
tinha de se mudar, vendendo tudo para proprietarios maiores, que queriam a terra
apenas como pastagem... Os pecuaristas queimavam os campos n3o uma vez por ano
mas constantemente, na tentativa de evitar que o crescimento da mata retomasse o
campo, de reduzir a biomassa ao crescimento novo e imaturo e de destruir os inimeros
insetos que atacavam seus animais. Suas queimadas eram espantosamente amplas,
porque ndo havia motivo para conté-las... E dificil medir o dano que esse
comportamento incendidrio causava aos pastos nativos. Na mentalidade dos que o
praticavam, ndo havia dano algum, porque o capim crescia de novo verde e exuberante
e engordava o gado.

Diante da realidade de que jamais foi exercido um controle real sobre as terras
publicas, a forma de cultivo, principalmente do café, se deu muito além da demanda mundial,
sendo feita em boa parte em terreno inapropriado. No Rio de Janeiro, as montanhas e as encostas
de morro foram os locais preferidos para seu o cultivo, sendo objetos de um desmatamento
desmedido, impactando diversos mananciais e corregos de agua que supriam a demanda de
agua da entdo capital, resultando em uma grave crise de abastecimento. Crise esta que fora
potencializada sobremaneira pelo aumento expressivo da populagdo, decorrente da chegada da
familia real e de seus milhares de acompanhantes. Em 1861, por meio de uma decisdo do
imperador, consubstanciada na Portaria n.° 577, do Ministério da Agricultura, Comércio e
Obras Publicas, foram dadas instrugdes provisorias para o plantio e conservagdo das florestas
da Tijuca e Paineiras, devendo o reflorestamento ser feito especialmente nos “claros das
florestas existentes” (DEAN, 1995, p. 104; BRASIL, 1861).

Sobre esse episodio, Drummond (1997, pp. 212-213) comenta que “foi a ameaga de
ficar sem agua que levou os administradores do Rio a subtrair as terras da Serra da Tijuca da
logica predatoria da iniciativa privada e a desenvolver um reflorestamento publico de grande
porte (para a época) para restabelecer os seus mananciais”, pois a “falta de 4gua, um problema
da esfera publica, afetava todos os habitantes da cidade, ricos, remediados, pobres e escravos”.

Ja no fim do periodo imperial, em 1886, foi promulgada a Lei n.° 3.311, atribuindo
penas severas aos crimes de destruicdo e incéndio, constando um dispositivo especifico
relacionado a espacos naturais, tais como plantacdes, colheitas, matas, pastos, campos de
fazendas de cultura, etc. (BRASIL, 1886).

Até o presente momento, foi apresentada a fase de germinacao (radicular) das politicas

publicas brasileiras de prote¢do ambiental, dando-se énfase a questdo florestal, foco pelo qual
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foram abordados os principais fatos histéricos que compuseram a conjuntura do referido
periodo. Nesta fase, assim como a semente, enclausurada na terra, necessita superar diversas
adversidades relativas ao “mundo interno”, como temperaturas desfavoraveis do solo, umidade
deficiente ou excessiva, impedimentos fisicos por formagdes de crostas e torrdes que possam
obstruir sua posterior saida a superficie, ou mesmo ser capturada como alimento de passaros ou
outros animais, assim também se constituiram as primeiras normas de protecdo ambiental.
Este longo periodo de germinacao que durou quase quatro séculos (de 1500 a 1888)
foi marcado pelo fato do interesse econdmico ter sobrepujado a qualquer outro, subjugando o
interesse ecoldgico da forma mais opressora possivel, ficando evidente que a iinica preocupacao
consistia em garantir o atendimento dos interesses da Coroa Portuguesa e das elites, relegando

a protecdo da natureza e os interesses dos demais, as mais irrelevantes posigoes.

3.2 A Fase de Brotacao (1889-1980)

Doravante, mantendo-se o enfoque inicial, sdo apresentados os fatos correspondentes
ao estagio intermediario do estabelecimento do arcabouco juridico de prote¢do ambiental
nacional, no qual, conforme a analogia adotada, correspondem a fase de brotagdo da arvore,
momento em que esta, apds alcangar a superficie, necessita superar os obstaculos do “mundo
externo”, se adaptando a intempéries, aos impactos mecanicos, demandando por sol, agua e
nutrientes em quantidades adequadas para o seu desenvolvimento, crescendo tanto acima do
solo quanto abaixo, expandindo suas raizes para fixacao e consolida¢cdo no ambiente.

E justamente nesta fase de eclosio que a historia do Brasil definitivamente se
desprende da historia de Portugal, recebendo a legislagdo como um todo, influéncia direta das
circunstancias e dos fatos nacionais, sendo as politicas publicas de protegdo ambiental, ainda
que timidas e desconexas num primeiro momento, um importante componente do produto
resultante de todo um extenso processo de desenvolvimento, inclusive, de identidade nacional.

Assim, logo ap6s a Proclamagao da Republica, sob a batuta do marechal Deodoro da
Fonseca, o Governo Provisério promulgou o Codigo Penal, em 1890, enquadrando como crimes
contra a tranquilidade publica, diversos tipos de incéndio (de edificios, construgdes, depositos,
armazéns, arquivos, fortificacdes, embarcagdes, plantagdes, colheitas, lenha cortada, pastos,
campos de fazenda, estabelecimentos de criagdo, matas, florestas, etc.), € as inundagdes por
abertura de comportas, rompimento de represas, agudes, aquedutos, ou por destrui¢ao de diques

ou outra obra de defesa comum, estando previstas penas de prisdo e multa (BRASIL, 1890).
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Havia ainda previsdo de sangdes em caso de contaminagdo da dgua potavel de uso
comum ou particular, tornando-a impossivel de beber ou nociva a satde, e de plantio de &rvores
ou quaisquer vegetais que pudessem causar embarago a fiagdes, bem como ao corte, destruigao
ou substitui¢ao de arvores sem licenga, € a danos causados a jardins e parques publicos. Em
1899, por meio da Lei n.° 628, os incéndios em 4reas naturais e as inundagdes tipificadas no
Cddigo Penal passaram a ser crimes inafiancaveis (BRASIL, 1890; BRASIL, 1899).

Em fevereiro de 1891, foi promulgada a segunda Constitui¢do brasileira, primeira sob
a ¢égide do regime republicano, tendo como principal fonte de inspiracao o texto da Constitui¢ao
norte-americana (de 1787). Ao instituir o federalismo no pais pela transformagdo das antigas
provincias em estados, conferiu significativa autonomia a estes. Passaram a pertencer “aos
estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos territorios, cabendo a Unido
somente a por¢ao do territorio” considerada como “indispensavel para a defesa das fronteiras,
fortificacdes, construgdes militares e estradas de ferro federais™ (art. 64), ficando garantido o
direito de propriedade, apesar da previsao de “desapropriacdo por necessidade, ou utilidade
publica, mediante indenizagdo prévia” (art. 72, § 17) (BRASIL, 1891).

Por sua vez, o regime representativo estabelecido favoreceu a ascensao das oligarquias
agrarias e a manutencdo do poder das elites imperiais, perpetuadas por meio de um sistema
eleitoral permeado por fraudes, favorecimentos e violéncia, no qual os grandes proprietarios
rurais (denominados coronéis), intimidavam e pressionavam seus trabalhadores a eleger os
candidatos que melhor correspondiam aos seus interesses, pratica conhecida como “voto de
cabresto”, em virtude do voto ndo ser sigiloso e poder ser fiscalizado por jaguncgos nos locais
de votacdo (CARVALHO, 2005, pp. 131-132; MENDONCA, 2000, pp. 317-318).

Em relagdo ao meio ambiente, tal Constitui¢do permaneceu silente, apenas definindo
como sendo competéncia privativa do Congresso legislar sobre a navegacao de rios que
banhassem mais de um estado ou que se estendessem a territdrios estrangeiros, bem como sobre
terras e minas de propriedade da Unido (art. 34, 6° e 29), e atribuindo aos Juizes e Tribunais
Federais a competéncia de processar e julgar as questdes de direito maritimo e navegagdo, tanto
no oceano como nos rios e lagos do pais (art. 60, g) (BRASIL, 1891).

A despeito da pouca atencao refletida nas duas primeiras Constituigdes em relacao a
tematica ambiental, e de relatos e protestos isolados e ocasionais de cronistas do periodo
colonial relacionados a postura descuidada e destrutiva em relagdo ao ambiente natural, no final
do século XVIII um pequeno grupo de intelectuais luso-brasileiros, no qual estava incluso o
proeminente Jos¢ Bonifacio, comegou a produzir um diagnostico critico sistematico da

destrui¢ao ambiental (de Portugal e, principalmente, do Brasil), tendo como mentor o professor
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naturalista italiano Domenico Vandelli, responsavel por difundir em territorio portugués a
corrente cientifica conhecida como “economia da natureza”, sistematizada pelo sueco Carl
Lineu (PADUA, 2002, p. 30).

Padua (2002, p. 31) ainda revela que, além do “sentido essencialmente politico” que a
discussdo critica assumiu, a atitude dominante foi “quase sempre antropocéntrica, cientificista

e progressista”, tecendo o seguinte comentario sobre as obras desenvolvidas no periodo:

A defesa do meio natural era justificada por sua importancia para a sobrevivéncia e o
desenvolvimento da sociedade brasileira... A importancia do meio natural estava
basicamente no seu valor instrumental para o pais. Nao cabia isolar a natureza da
sociedade. Ela devia ser plenamente estudada pela ciéncia e utilizada corretamente
para o progresso econdémico, que nio era visto como necessariamente destrutivo frente
ao mundo natural. Ao contrario da visdo hoje dominante, aqueles autores nao
tomavam a destrui¢do da natureza como um ‘preco do progresso’, mas sim como um
‘prego do atraso’, por derivar do uso de praticas e tecnologias rudimentares herdadas
do passado colonial.

Nessa mesma ¢€poca ja estavam se firmando os primeiros passos do movimento
conservacionista no Brasil, sendo prova disso a realizacdo da Primeira Festa das Arvores do
Brasil, no ano de 1902, na pequena cidade de Araras, no interior de Sao Paulo. Tendo como
inspiracdo a festa americana Arbor Day, ocorrida no ano de 1872, seus idealizadores, Albert
Lofgren (botanico sueco, componente da expedicdo botanica liderada por Hjalmar Monsén,
chegada ao Brasil, em 1874, e destinada a explorar os Estados de Minas Gerais e Sdo Paulo),
Jodo Pedro Cardoso (engenheiro) e Coelho Neto (jornalista), contaram com forte apoio da
Camara Municipal, para promover o evento. Foram plantadas 242 mudas de arvores, por
criangas do municipio, com o intuito de incentivar nestas o amor pelas florestas. Tal evento
acabou sendo posteriormente propagado por todo o pais, culminando, inclusive, na edi¢do de
diversas leis estaduais e federais alusivas a data (DALTRO, 2002, p. 16).

Paralelamente, no cenario internacional, em 1903, apds conflitos que ocorriam desde
1899, o territorio do Acre, entdo pertencente a Bolivia, foi anexado ao Brasil, por meio da
assinatura do Tratado de Petropolis. Pelos cerca de 190 mil km? o acordo previu uma
indenizagdo de dois milhdes de libras esterlinas ao pais vizinho, bem como outras
compensagoes, como a constru¢do de uma estrada de ferro para favorecer o escoamento de
produtos bolivianos (ALVES, 2005, p. 138).

No ano de 1911, justificando potenciais alteragdes climaticas decorrentes do
desmatamento que poderiam afetar o regime hidrografico e prejudicar a navegagao fluvial local,
mas tendo o intuito velado de conter o intenso avango seringalista na regiao, foi criada pelo

Decreto n.° 8.843, a primeira reserva florestal do Brasil, de aproximadamente 30 mil km?, no
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entdo territorio do Acre, o qual seria elevado a categoria de estado somente em 1962. Em
contrapartida, no ano de 1912, por meio do Decreto n.° 2.543-A e do Decreto n.° 9.521, com o
fim de facilitar e desenvolver a cultura da seringueira, do caucho, da manigoba e da mangabeira,
bem como a colheita e o beneficiamento da borracha extraida dessas arvores, foram
estabelecidas medidas tais como a isen¢@o de impostos de importacao sobre todos os materiais
destinados a tais culturas e também instituidos prémios para quem fizesse plantagdes regulares
e inteiramente novas (BRASIL, 1911; BRASIL, 1912a; BRASIL, 1912b).

Ja em 1916, com a promulgagdo do primeiro Cdédigo Civil Brasileiro, foi revogado
definitivamente o que restava de vigente das Ordenacgdes Filipinas. Em seu contetido constavam
diversos dispositivos relacionados a aspectos ambientais (solo, 4guas, arvores, animais, etc.),
porém, tendo a preocupagdo somente de proteger a propriedade sobre estes, sendo todo o
disciplinamento balizado pelo direito de vizinhanga. A titulo de exemplo, foi assegurado o
direito de impedir que o mau uso de uma propriedade vizinha prejudicasse a seguranga, o
sossego ¢ a saude de alguém (art. 554), foram proibidas construgdes que fossem capazes de
poluir ou inutilizar para o uso ordinario a d4gua de pogo ou fonte alheia, a elas preexistente (art.
584), também nao sendo permitidas escavagdes que tirassem do pogo ou da fonte de outrem a
dgua necessaria (art. 585) (BRASIL, 1916).

Em 1923, o Decreto n.° 16.300, composto por mais de 1.600 artigos, regulamentou
diversas questdes relacionadas a higiene, satide publica, saneamento e criacdo de animais, por
exemplo, proibindo o funcionamento de industrias nocivas proximas a habitagdes, e
estabelecendo que uma parte do terreno destinado ao gado leiteiro deveria conter arvores de
porte conveniente para produzir sombra adequada aos animais (BRASIL, 1923).

Dois anos antes, em 1921, por meio do Decreto Legislativo n.° 4.421, com o objetivo
de promover a conservacao, o beneficiamento, a reconstitui¢ao, a formagao e o aproveitamento
das florestas, foi criado o Servico Florestal do Brasil, ficando incumbido de, dentre outras
atividades, promover e auxiliar a conservacdo, criagdo e guarda das florestas protetoras,
determinar as regides onde deveriam ser estabelecidas as reservas florestais, e de realizar
estudos prévios para o estabelecimento de parques nacionais, os quais seriam criados
oportunamente, conforme previsao constante na propria norma (BRASIL, 1922).

Em 1925, o Decreto n.° 17.042 regulamentou o referido servigo, explicitando a
articulagdo deste com o Ministério da Agricultura, Industria e Comércio, € com outros 0rgaos
federais, estados, municipios, associacdes e particulares. Apos sua extingao, ocorrida em 1933,
pelo Decreto n.° 22.380, a maioria de suas fun¢des foram absorvidas pela Diretoria do Fomento

e Defesa Agricolas, vinculada ao aludido Ministério (BRASIL, 1925; BRASIL, 1933).
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No contexto da crise econdmica de 1929, conhecida como “A Grande Depressao”, a
economia brasileira também foi fortemente abalada, principalmente em virtude de sua
dependéncia da exportagdo do café, principal produto nacional, cuja brusca diminui¢do da
demanda pelo mercado consumidor resultou em prejuizos gigantescos pela vertiginosa redugao
de seu preco (FAUSTO, 1994, pp. 319-321; CANO, 2012, pp 141-142).

Até esse momento, alternando-se no controle do poder politico nacional,
predominavam representantes dos estados produtores de café (Sao Paulo) e leite (Minas
Gerais), estabelecendo a famosa “politica do café com leite”. Ao romper com o arranjo politico
e apoiar a candidatura de seu conterraneo paulista Julio Prestes em 1930, o entdo presidente
Washington Luis intentou promover o que foi chamada “politica do café puro”, desagradando
intensamente a muitos (SCHWARCZ e STARLING, p. 351-352).

Apos perder as eleicdes de 1930 para Julio Prestes, amparado por militares tenentistas
e politicos de diversos outros estados, deveras insatisfeitos com o joguete oligarquico vigente,
o gaucho Getulio Vargas implementou um golpe de Estado, depondo Washington Luis e a
maioria dos presidentes dos estados (governadores), impedindo a posse de Prestes, fechando o
Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas Estaduais e as Camaras Municipais,
extinguindo os partidos politicos, pondo fim, desta forma, a Republica Velha e ao coronelismo
(POMBO, 1967, pp. 433-435).

Descontentes com a anulacdo da Constitui¢do de 1891 e a centralizacdo do poder
promovida por Vargas, em julho de 1932, tropas paulistas lideradas pelo governador
revolucionario Pedro de Toledo, entraram em confronto armado com tropas fi€¢is ao governo
autoritario, tendo como exigéncias a rentincia do ditador, a promocgdo de elei¢ao para o cargo
de presidente e a realizagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte. Apesar de derrotados
ap6s quatro meses de confronto, este ndo fora em vao, pois em novembro de 1933 ocorreu a
referida Assembleia, sendo promulgada em julho de 1934 a nova Constitui¢ao, tdo almejada
pela Revolucdo Constitucionalista (RIBEIRO, 2005).

Schwarcz e Starling (2015, p. 356) revelam que “Vargas ndo pretendia por em risco
sua propria conquista”, sabendo que, “para institucionalizar a nova ordem, seria preciso
transformar o sistema politico e consolidar um amplo programa de reformas sociais,
administrativas e politicas”.

E justamente apos o inicio bastante turbulento do periodo que ficou conhecido como
Era Vargas, interregno compreendido entre 1930 e 1945, que surgem, no ano de 1934, os
primeiros expoentes da legislacdo ambiental brasileira, a saber, o Codigo de Caga e Pesca

(Decreto n.° 23.672), o Coédigo Florestal (Decreto n.° 23.793), o Regulamento de Defesa
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Sanitaria Vegetal (Decreto n.° 24.114), o Cédigo de Minas (Decreto n.° 24.642), o Codigo de
Aguas (Decreto n.° 24.643), e a propria Constitui¢io de 1934 (BRASIL, 1934a; BRASIL,
1934b; BRASIL, 1934c; BRASIL, 1934d; BRASIL, 1934¢; BRASIL, 1934f).

Tendo em vista que a preocupagdao prioritaria do governo era alavancar a
industrializagdo, e, consequentemente, a economia do pais, tais normas foram instituidas para
orientar a exploragdo dos recursos naturais, com vistas a coibir o uso desregulado que pudesse
resultar na falta de fornecimento regular de matérias-primas, principalmente dos insumos
provenientes das madeireiras e mineradoras que alimentavam as denominadas industrias de
base, propulsoras do grande projeto desenvolvimentista idealizado por Vargas (SANTOS
FILHO et al., 2015, p. 277).

Sobre o fendmeno que ficou identificado como “desenvolvimentismo”, notadamente
marcado pela “atuagdo interventiva estatal na ordem econdmica e social”, Longuini et al. (2017,

pp- 107-108) assim comentam:

(...) Vargas promulgou a Constitui¢ao de 1934 que instituiu pela primeira vez, uma
Ordem Econdmica, fundamentando a intervencdo do Estado na economia e a
nacionalizacdo de recursos naturais, como os minérios, a agua e o petroleo...
Importante notar que a estratégia era formular e praticar politicas publicas de defesa
da economia nacional para um objetivo muito claro: o avango industrial. A postura do
Estado interventor, nacionalizador dos recursos ¢ garantidor dos direitos trabalhistas
possibilitou a revolucdo industrial brasileira. Para Getalio Vargas, a industria era
sinonimo de desenvolvimento. Por isso, o governo focava sua atengdo na siderurgia,
agua, energia elétrica e no petroleo. Sem esses recursos ndo existiria inddstria... A
principio, ndo havia preocupagdo em tomar medidas governamentais em defesa do
meio ambiente. Embora Vargas tivesse uma politica de industrializagdo e nao
houvesse uma conscientizagdo na época, da importancia da preservacdo ambiental
para a nossa sobrevivéncia e pelo planeta, foi Vargas quem instituiu o primeiro Cédigo
Florestal e o Codigo de Aguas (1934).

Ainda que a protecao ambiental ndo tenha sido a motivagao primeira da edi¢cao dos
referidos regramentos, ndo se pode olvidar a notavel aceleracao que fora dada em pouco tempo
a tematica, diante de que algumas das normas quase completaram trés décadas de discussao,
tais como o Codigo Florestal e o Codigo de Aguas, que, ficaram, entre idas e vindas,
respectivamente, 28 e 27 anos em tramitacdo nas casas legislativas federais, sendo finalmente
promulgados em 1934. No caso especifico da questdo florestal, alguns estados, inclusive,
estabeleceram normas muito antes do cédigo instituido no a&mbito nacional, contando com a
contribuicdo de uma importante geracao de pesquisadores pioneiros do conservacionismo, 0s
quais compunham as diversas comissdes que debatiam intensa e extensivamente o assunto.

Em janeiro de 1896, a Revista Agricola de Sao Paulo publicou um artigo de Albert

Lofgren, que explicava com detalhes os beneficios da criagdo de um servigo florestal para o
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estado paulista. Em 1901, Lofgren apresentou um documento ao entdo presidente do estado de
Sao Paulo para ser submetido a Camara dos Deputados, cujo contetido tratava da proposi¢do de
uma legislacao florestal que garantisse a conservacao das matas e demonstrasse a populacao,
de forma pratica, a maneira como esta poderia “aproveitar sem destruir e lucrar sem lesar as
geracdes vindouras, legando-lhes, ao contrario, riquezas maiores ainda do que as encontradas
pelos legatérios”, sendo sobremodo visionario em relagdo ao conceito atual de desenvolvimento
sustentdvel (LOFGREN, 1986, pp. 131-132; LOFGREN, 1903, p. 139).

Em julho de 1900, no Rio Grande do Sul, foi promulgado o Decreto n.° 313, aprovando
o regulamento de execu¢do da Lei n.° 28, de 1899, que dispunha sobre terras publicas e
devolutas, contendo ainda diversas previsdes normativas sobre o regime colonial e florestal do
estado. Em abril de 1907, o estado do Parana instituiu o seu Cédigo Florestal, por meio da Lei
n.° 706, e, em novembro de 1913, foi a vez de Sergipe, por meio da Lei n.° 656, expedir o
Cddigo para o Servigo Florestal do estado (ANTUNES, 2021, pp. 96-98).

Recebendo influéncias das normas estaduais que o antecederam, bem como
contribuicdes de comissdes técnicas e de grupos de pesquisadores, o Codigo Florestal
promulgado em janeiro de 1934, composto por 110 artigos, tratou inicialmente de considerar
como “bem de interesse comum a todos os habitantes do pais” o conjunto de todas “as florestas
existentes no territdrio nacional” (art. 1°), conferindo tratamento semelhante as “demais formas
de vegetacdo, reconhecidas de utilidade as terras que revestem” (art. 2°) (BRASIL, 1934b).

No referido codigo, as florestas foram classificadas em quatro tipos (protetoras,
remanescentes, modelo, e de rendimento), e os parques nacionais, estaduais € municipais (que
ainda ndo haviam sido criados), foram constituidos em monumentos publicos naturais,
merecedores de preservagdo, ficando o Ministério da Agricultura incumbido de classificar as
florestas, localizar os parques nacionais, e reconhecer toda a area florestal do pais.

Quica a regra mais expressiva do codigo se deu, em relagdo as propriedades com
matas, ao se estabelecer como limite de abate da vegetacdo existente, 0 maximo de trés quartos
da érea total das propriedades, sendo obrigatdrio manter preservados os outros 25%. O cédigo
ainda apresentou uma diversidade de dispositivos relacionados a exploracao das florestas, a
policia florestal, as infragdes florestais (crimes, contravengdes, sangdes, etc.) € ao rito
processual correspondente, criando ainda o Fundo Florestal e o Conselho Florestal.

Drummond (1999, p. 133) revela que, apesar da tentativa de “dissociar a propriedade
privada da terra dos plenos direitos de uso da flora nativa a ela associada”, assim como os solos
agricolas, a flora ficou (na verdade, continuou) “a mercé da l6gica dos proprietarios particulares

e dos exploradores particulares de terras publicas”, dado o “carater elevadamente produtivista”
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do cédigo, tal qual como o das demais normas instituidas na época, destinadas a regular a
exploracdo ou o aproveitamento industrial dos recursos naturais.

Em abril de 1934, ocorreu no Rio de Janeiro, a Primeira Conferéncia Brasileira de
Protecdo a Natureza. Organizada pela Sociedade dos Amigos das Arvores, contou com o apoio
e a infraestrutura do Museu Nacional. Admitindo como intercambidveis os conceitos de
protecdo, conservacdo e preservagdo, foram tratadas diversas questdes, tais como o
estabelecimento de reservas naturais, tendo como norte aliar a protecdo da natureza com uma
ideia mais ampla de construcao da identidade nacional, apontando para uma exploragao racional
da natureza, enquanto recursos econdmicos, € a0 mesmo tempo, para sua prote¢cao, enquanto
diversidade bioldgica, objeto de ciéncia e contemplagao estética (FRANCO, 2002, pp. 83 ¢ 95).

Trés meses apos o importante evento foi promulgada, em julho, a Constituigdo de
1934, a qual, por sua vez, em relagdo a questdo ambiental, reforcou o incentivo ao
aproveitamento industrial das minas, jazidas minerais, das adguas e da energia hidraulica,
tratando ainda especificamente da separacdo das dguas de dominio da Unido e dos estados.
Dispds também sobre a competéncia privativa da Unido de legislar sobre bens de dominio
federal, riquezas do subsolo, minerag¢ao, metalurgia, dguas, energia hidrelétrica, florestas, caca
e pesca e sua exploracdo, permitindo aos estados legislarem de maneira supletiva e
complementar, visando o atendimento de peculiaridades locais e o suprimento de lacunas ou
deficiéncias da legislacdo federal, sem dispensar as exigéncias iniciais desta (BRASIL, 1934f).

Jano final da década de 1930, finalmente foram criados os primeiros parques nacionais
brasileiros, durante o governo de Getalio Vargas. Em junho de 1937, por meio do Decreto n.°
1.713, a area entdo ocupada pela Estagdo Biologica de Itatiaia, no Rio de Janeiro, passou a
constituir o Parque Nacional de Itatiaia. Inicialmente composta por 11.943 hectares, foi
ampliada para aproximadamente 30.000 hectares, no ano de 1982, pelo Decreto n.® 87.586
(BRASIL 1937a; BRASIL, 1982).

Em janeiro de 1939, por meio do Decreto-Lei n.° 1.035, foi criado o Parque Nacional
do Iguagu, no Parand, sendo a este incorporadas outras areas no ano de 1944, totalizando
185.262 hectares, conforme o Decreto n.° 86.676, de 1981. A proposta de criagao deste e de
outros parques ja havia sido feita anteriormente, em 1876, pelo engenheiro abolicionista André
Rebougas, tendo por inspiracdo o Parque Nacional de Yellowstone, criado em 1872, situado
entre os estados norte-americanos de Wyoming, Montana e Idaho. Apds o ilustre Alberto Santos
Dumont visitar a regido do Iguacu em abril de 1916 e apontar como injusto o fato de tais terras
estarem em posse de um particular, no caso o colono espanhol Jesus Val, seus 1.008 hectares

foram declarados como sendo de utilidade publica pelo Decreto estadual n.° 653, de julho do
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mesmo ano, destinando tal 4rea para o estabelecimento de uma povoagdo e de um parque
(BRASIL, 1939a; BRASIL, 1944; BRASIL, 1981a; PARANA, 2020).

Em novembro de 1939, por meio do Decreto-Lei n.° 1.822, foi criado, também no Rio
de Janeiro, o Parque Nacional da Serra dos Orgdos, cuja area inicial aproximada de 9.000
hectares seria, por trés vezes alterada, ampliada duas vezes, para 10.527 hectares, pelo Decreto
n.° 90.023, de 1984, e para 20.024 hectares, pelo Decreto de 13 de setembro de 2008, e,
posteriormente, reduzida para 19.855 hectares, em 2022, pela Lei n.° 14.452, com o objetivo de
apaziguar os conflitos e regularizar as situacdes de produtores rurais € moradores da regido
(BRASIL, 1939b; BRASIL, 1984a; BRASIL, 2008a; BRASIL, 2022).

Ap0s a criacdo destes trés primeiros parques nacionais, outros trés foram criados apos
um hiato de 20 anos, em 1959, na gestao do presidente Juscelino Kubitschek: o Parque Nacional
de Ubajara, no Ceard, o Parque Nacional de Aparados da Serra, na divisa dos estados do Rio
Grande do Sul e de Santa Catarina, e o Parque Nacional do Araguaia, no Tocantins. Depois, no
ano de 1961, durante o curto governo de Janio Quadros, outros 8 parques foram criados, dos
quais merecem destaque o Parque Nacional do Xingu (atualmente denominado Parque Indigena
do Xingu), por ter sido a primeira terra indigena demarcada e homologada pelo governo federal,
e o Parque Nacional de Sete Quedas, primeiro parque nacional a ser extinto, no ano de 1981,
no governo presidencial de Jodo Figueiredo, para a construcdo da Usina Hidrelétrica de Itaipu
(BRASIL, 1959a; BRASIL, 1959b; BRASIL, 1960; BRASIL, 1961; BRASIL, 1981Db).

A criagao dos parques nacionais no Brasil foi impulsionada pela necessidade de
acompanhar o movimento internacional preocupado com o estabelecimento de areas protegidas
no mundo, sendo este bom exemplo de como a cobranga exterior influenciou significativamente
a politica ambiental brasileira, quer por pressdo econdmica ou mesmo politica. Atualmente o
Brasil possui 74 parques nacionais, sendo que, somente em 1979, apds 45 anos da criagao do
primeiro, foi promulgado o Decreto n.® 84.017, dispondo um regulamento sobre os parques
nacionais brasileiros (MOREIRA et al., 2023, p. 12; BRASIL, 1979a).

Retornando ao ano de 1937, no final deste, em novembro, Getlilio Vargas, sob a
alegacao de estar o pais envolto num clima de apreensdo provocado por uma suposta infiltragao
comunista no pais, exigindo remédios de carater radical e permanente para garantir a seguranca
nacional, suspendeu as eleigdes previstas para 1938 e implementou o seu segundo golpe de
Estado, outorgando uma nova Constitui¢do, inspirada nas legisla¢des italiana e polonesa, de
cunho fascista (FAUSTO, 1994, pp. 361-364).

No periodo ditatorial instituido, que durou até 1945 e ficou conhecido como Estado

Novo (termo apropriado do regime implementado por Antonio de Oliveira Salazar, em
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Portugal), o governo, centralizador e autoritario, retirou poderes do Legislativo e do Judicidrio,
dissolveu os partidos politicos e criou o Departamento de Imprensa e Propaganda para censurar
imprensa e artistas, e divulgar as agdes e a ideologia do governo, que ja antes do golpe
trabalhava propositalmente uma propaganda anticomunista € nacionalista junto a populagao,
recebendo apoio de parcela expressiva desta e a sustentagdo necessaria para sua “legitimagao”
(MENDONCA, 2000, pp. 340-341).

O campo economico ficou caracterizado por uma forte postura interventora, sendo
recebidos vultuosos aportes financeiros do governo norte-americano em troca de apoio
brasileiro na Segunda Guerra Mundial, essenciais para a criagdo de empresas estatais de grande
importancia para o projeto de modernizacao e desenvolvimento da industria do pais, tais como
a Companhia Sidertrgica Nacional, em 1941, a Companhia Vale do Rio Doce e a Fabrica
Nacional de Motores, em 1942. Vargas também se aproximou da classe trabalhadora,
fortalecendo os sindicatos e estabelecendo uma série de direitos por meio de uma soélida
legislagdo trabalhista, que culminou no Decreto n.® 5.452, de 1° de maio de 1943, conhecido
como “Consolidacao das Leis de Trabalho” (SILVA, 2000c, pp. 420-421; BRASIL, 1943a).

Sobre a emblematica figura de Vargas e sua forma de governar, Pereira (2012, p. 112)

faz a seguinte andlise:

Getulio Vargas, porém, sabia que seu pacto ndo podia se limitar as elites. Ele se
insurgira contra o antigo regime porque era elitista e autoritario. Embora ele proprio
fosse autoritario, ndo era elitista. Foi a primeira vez na historia politica do Brasil que
um grande lider politico foi buscar as bases de sua legitimidade no povo,
especificamente nos trabalhadores urbanos que ja comegavam entdo a se manifestar
através de movimentos sindicais... Vargas, entretanto, nos anos 1930, ndo era um
homem de esquerda, nem exatamente de direita, mas um classico lider populista
conservador que compreendeu a importancia de legitimar o seu poder nas massas e,
em um pais em que ndo havia partidos politicos ideologicos, tratou de estabelecer uma
relacdo direta com o povo.

Em relagdo ao aspecto ambiental, a Constituicdo de 1937, norteadora das acdes
diretivas nacionais no periodo do Estado Novo, praticamente manteve inalterados os padrdes
estabelecidos pela Constitui¢do anterior, incluindo no rol de assuntos permitidos a serem
legislados pelos estados de maneira supletiva e complementar, também as medidas de policia
para protecdo das plantas e dos rebanhos contra as moléstias ou agentes nocivos. Expressou
ainda preocupacao em proteger e cuidar dos monumentos historicos, artisticos e naturais, assim
como das paisagens e dos locais particularmente dotados pela natureza, ficando os crimes contra

estes equiparados com os cometidos contra o patrimonio nacional (BRASIL, 1937b).
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Até a promulgagao da nova Constitui¢do, ocorrida em 1946, algumas normas merecem
realce pelos acréscimos relacionados & matéria ambiental, tais como o Decreto-Lei n.° 25, de
1937, que organizou a prote¢do do patrimonio historico e artistico nacional, equiparando aos
bens passiveis de tombamento, também os monumentos naturais, os sitios e as paisagens, que
deveriam ser conservados e protegidos pela feicdo notavel com que tenham sido dotados pela
natureza ou agenciados pela industria humana (BRASIL, 1937¢c).

Foram instituidos ainda o novo Cédigo de Pesca, em 1938, pelo Decreto-Lei n.° 794,
o novo Cddigo de Minas, por meio do Decreto-Lei n.° 1.985, de 1940, e o novo Cddigo de Cacga,
em 1939, pelo Decreto-Lei n.° 1.210, sendo este revogado ja em 1943, pelo Decreto-Lei n.°
5.894, que ampliou consideravelmente o detalhamento sobre o assunto, contendo dispositivos
ambientalmente importantes, dentre os quais, as incumbéncias do poder publico (Unido, estados
e municipios) de estimular particulares a formagdo de fazendas, sitios ou granjas para criagdo
de animais silvestres, e de destinar terras publicas para o estabelecimento de parques de criacao
e de refugio (BRASIL, 1938; BRASIL, 1940a; BRASIL, 1939c; BRASIL, 1943b).

No ano de 1940, o novo Codigo Penal, visando proteger a vida, a integridade fisica e
0 patrimonio, fixou como crimes de perigo comum os incéndios, as inundagdes, as explosodes e
o uso de gases toxicos ou asfixiantes sem o devido controle, os desabamentos e os
desmoronamentos, a subtracao, ocultagdo ou inutiliza¢do de material de salvamento, ou mesmo
impedir ou dificultar tal servigo, e ainda a difusdo de doenga ou praga capaz de causar dano a
floresta, plantagao ou animais de utilidade economica. Também foram tipificados o desvio ou
represamento de aguas alheias, o envenenamento de d4gua potavel ou substancia alimenticia ou
medicinal destinada a consumo, € a corrup¢ao ou polui¢do de agua potéavel, tornando-a
impropria para consumo ou nociva a saude (BRASIL, 1940b).

Ja em 1941, por meio do Decreto-Lei n.° 3.124, foi criado o Instituto Nacional do
Pinho, 6rgdo oficial para proteger os interesses dos produtores, industriais e exportadores da
madeira de pinho (Araucaria angustifolia), subordinado ao Ministério da Agricultura. Em
1942, o referido instituto foi reorganizado pelo Decreto-lei n.° 4.813, ficando incumbido de,
dentre outras inumeras atividades, promover o reflorestamento das dareas exploradas e
desenvolver a educagdo florestal nos centros madeireiros, bem como atuar junto aos produtores
prestando o auxilio necessario ao reflorestamento (BRASIL, 1941; BRASIL, 1942).

Em outubro de 1945, forcado de modo incruento pelos militares, e pelo crescente
descontentamento com o autoritarismo, Getilio Vargas renunciou, sendo realizadas novas
eleigdes em dezembro do mesmo ano, tidas estas como as primeiras verdadeiramente

democréticas no Brasil. Foi eleito presidente o general Eurico Gaspar Dutra, candidato apoiado
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por Vargas e que havia sido seu ex-Ministro de Guerra no periodo ditatorial. Nesse mesmo
pleito, Vargas foi eleito ao Senado Federal por dois estados e a Camara dos Deputados pelo
Distrito Federal e mais seis estados, retornando a presidéncia no ano de 1951, ap6s a vitoria
obtida, de forma direta, nas urnas em outubro de 1950 (POMBO, 1967, pp. 437-438).

Em setembro de 1946, apos a conclusdo dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, foi promulgada a nova Constitui¢cdo, restabelecendo plenamente as liberdades
consagradas pelos textos das Constitui¢des anteriores a de 1937, todavia ndo trazendo nenhuma
novidade em relacdo a questdo ambiental, sendo a estagnagdo legislativa no que se refere a
matéria, inclusive, uma das caracteristicas marcantes do periodo que se estendeu até o inicio de
1964, conhecido como Republica Populista (ou Quarta Republica). Por outro lado, como ja
exposto, foram criados novos parques nacionais, ¢ ainda, diversas areas florestais do territdrio
nacional receberam também protecdo especial, sendo classificadas conforme a tipologia
disposta no Cédigo Florestal (BRASIL, 1946; ANDRADE e SILVA, 2003, pp 81-83).

Unico diploma legal de destaque do intersticio entre 1946 e 1964 foi o Decreto
Legislativo n.° 3, de fevereiro de 1948, pelo qual foi aprovada a Conveng¢do para a Protegdo
da Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas Naturais dos Paises da América, resultante da
conferéncia ocorrida em Washington em outubro de 1940, sendo este o primeiro acordo
internacional na 4rea ambiental do qual o Brasil passou a ser signatario (BRASIL, 1948).

Tomando o decreto mencionado como exemplo da morosidade de tramitagcdo da

questao ambiental no ambito global, Drummond (1999, pp. 135-136) assim desabafa:

Tratava-se de um abrangente acordo internacional assinado por um diplomata
brasileiro no exterior, em 27 de dezembro de 1940. A adesdo legislativa de 1948, além
de tardia, foi meramente formal, pois foi apenas em 20 de margo de 1966, através do
Decreto 58.054, 18 anos depois do Decreto Legislativo, que o Executivo brasileiro
ratificou a convencgao. O objetivo de citar esse regulamento ¢ mostrar como os acordos
internacionais, imprescindiveis para equacionar os problemas ambientais globais da
atualidade (controle dos gases que causam o efeito estufa, controle dos gases CFC,
producdo, transporte e uso de produtos quimicos ou toxicos, etc.), podem ter uma
tramitacdo lentissima... A diplomacia é quase sempre o territorio da protelacdo e da
negociacdo e ndo ¢ a via ideal para resolu¢do de problemas emergenciais, ambientais
ou ndo. No entanto, todas as agdes ambientais que dependam de mais de uma nagao
ainda tém de passar pelos tradicionais tramites diplomaticos. Haja paciéncia...

O periodo que antecedeu a Ditadura Militar também foi bastante turbulento do ponto
de vista politico e econdmico, ocorrendo inumeros acontecimentos, dos quais, em relacao ao
mandato de Getulio Vargas (1951-1954) se destaca a forte crise politica pela adogdo de uma
politica econdmica intervencionista e nacionalista, principalmente em relagdo a exploracao dos

recursos naturais, sendo bom exemplo, a criagdo, em 1953, da empresa estatal Petrobras, para
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explorar o petréleo nacional em regime de monopolio, desagradando a muitos do setor privado
e os grupos politicos alinhados aos interesses estrangeiros.

No governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), cujo slogan de campanha havia sido
“50 anos em 5”, expressando seu alinhamento com o desenvolvimentismo, foi estabelecido o
Plano de Metas, composto por 31 objetivos setoriais em areas estratégicas, postulando macicos
investimentos governamentais em prol da industrializacdo nos setores de energia e transporte,
e em atividades basicas como siderurgia e refino do petrdleo, ocorrendo durante seu mandato,
a construcao, a partir de 1957, e a fundacao, em 1960, da cidade de Brasilia, nova capital federal
e simbolo maximo do projeto de modernizacdo e de desenvolvimento idealizado para a nacao
(LESSA, 1981, pp. 27-29).

Nesse momento, surgem as primeiras entidades ambientalistas no Brasil. Em 1955,
Henrique Luis Roessler, servidor publico da Capitania dos Portos da Marinha, fundou em Sao
Leopoldo, no Rio Grande do Sul, a Unido Protetora da Natureza, que teve intensa atuacao na
regido gaucha do Vale do Rio dos Sinos, promovendo campanhas educativas relacionadas a
protecao da natureza, até¢ 1963, quando foi dissolvida apds a morte de seu fundador. No ano de
1958, pela iniciativa também de servidores publicos, a Fundacao Brasileira para a Conservagao
da Natureza (FBCN) deu inicio as suas atividades no Rio de Janeiro, sendo considerada por
muito tempo, a organiza¢do ndo governamental conservacionista mais importante e influente
do pais (PEREIRA, 2008, p. 118; FRANCO e DRUMMOND, 2009, p. 59).

Em agosto de 1961, apods a rentincia de Janio Quadros, cuja permanéncia no cargo de
presidente durou apenas 7 meses, seu vice Jodo Goulart (1961-1964) foi empossado num
cenario de grande crise politica, tendo como maior realizagdo a elabora¢do de um conjunto de
reformas estruturais para diversas areas denominadas Reformas de Base, as quais, apesar de
ndo executadas, serviram de inspira¢ao a Constituicao de 1988. Jango foi destituido do cargo
em margo de 1964, em virtude do golpe de Estado implementado pelo alto escaldo das Forgas
Armadas, assumindo como primeiro presidente deste novo regime o marechal de Exército,
Humberto Castello Branco (POMBO, 1967, pp. 440-442).

Em termos de protecdo ambiental, o periodo da Ditadura Militar certamente ¢ o mais
controverso da historia nacional, diante de que, por um lado, foram promulgadas varias e
importantes leis referentes a tematica, mas, por outro, o desenvolvimentismo até entdo praticado
teve seu grau elevado a niveis muito maiores, ocorrendo uma exploracdo desenfreada dos
recursos naturais, apresentados muitas vezes, como obstaculos ao crescimento e a uniao do pais,
tal como fez uma propaganda ufanista da construtora Andrade Gutierrez, responsavel por

inimeras obras rodovidrias na época, na qual exibindo a foto de uma imensa area desmatada,



77

vangloriava-se com a afirma¢do de que “para unir o pais nos rasgamos o inferno verde”,
indicando que o ambiente selvagem encontrava-se devidamente domado pela civilizagao.

A ideologia tecnocrata ditou os rumos da economia, sendo implementados diversos
planos de desenvolvimento, destacando-se os do periodo do governo do general Emilio Médici
(1969-1974), no qual ocorreu o chamado “milagre econdomico”, caracterizado pelas altas taxas
de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), como consequéncia dos vultuosos
investimentos, mediante enxerto de muitissimo capital estrangeiro, para a modernizagao,
literalmente a qualquer custo, da infraestrutura e do setor industrial, bem como pelo expressivo
aumento das exportacdes (SILVA, 2000b, pp. 373-374).

Em 1965, foi criado o DNAEE (Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica),
sendo o Ministério de Minas e Energia reestruturado em 1968. As empresas estatais Eletrosul
e Eletronorte foram criadas, respectivamente, em 1968 e 1973, juntando-se a Eletrobras e a
Chesf (Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco), criadas na Era Vargas. No periodo
governado pelos militares foram construidas algumas das maiores hidrelétricas do mundo,
como as usinas Itaipu, Tucurui, Balbina, Ilha Solteira e Jupid. Em que pese a importante
contribuicao para a autonomia energética brasileira decorrente do inicio da operacao de tais
usinas, sdo muitos os impactos socioambientais irreversiveis em virtude do alagamento de
extensas areas, acarretando morte e extingdo de grande quantidade de espécies exoticas da fauna
e da flora local, assoreamento de rios, remog¢ao da mata ciliar, diminui¢do da area agricultavel,
perda de plantagdes, etc.

Em 1972, foi inaugurado o primeiro trecho da Rodovia Transamazdnica (ou BR-230),
construida com o intuito de ligar a regido Norte ao restante do pais, facilitando o escoamento
de produtos e povoando as regides de fronteira. Sob slogans governamentais do tipo “integrar
para ndo entregar” e “uma terra sem homens para homens sem terras”, muitos foram
estimulados a migrar para o “paraiso das oportunidades” e contribuir com o crescimento a
seguranga nacional, tendo trabalhado na execugdo de tal obra aproximadamente 4 mil homens.
Além da imensiddo de area que foi desmatada para dar espaco a via de mais de 4.200 km, a
estrada fragmentou extensas porgdes florestais e dividiu completamente ecossistemas, sendo
utilizada ainda para expandir a rota de atividades ilegais relacionadas a extracdo de madeira e
ao garimpo, ¢ até mesmo cooperando com o aumento da grilagem (FAUSTO, 1994, pp. 487-
488).

Ainda outras obras faradnicas foram realizadas para propagar o denominado “Brasil
Poténcia”, como a Ponte Rio-Niteroi, de mais de 13 km, a Ferrovia do Ac¢o (ligando os estados

de Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro), e o Complexo Industrial de Suape, no Pernambuco,
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inaugurados, respectivamente, em 1974, 1976 e 1978. Contudo, além dos impactos ambientais,
a divida externa brasileira cresceu exponencialmente durante o regime militar, sendo
acompanhada por uma realidade de aprofundamento das desigualdades sociais, diante de que
as riquezas geradas nao foram devidamente distribuidas com todo o povo, mas ficaram
concentradas nas maos de poucos, ndo diferindo tanto assim do que se da nos dias atuais
(FAUSTO, 1994, pp. 484-486).

O primeiro diploma legal de maior repercussao correlato a questdo ambiental desse
periodo ¢, sem duvidas, a Lei n.° 4.504, de 1964, por meio da qual foi instituido o Estatuto da
Terra, regulamentando diversos pontos conflituosos que se arrastavam desde meados do século
XVIII, e estabelecendo significativas medidas de protegdo. Pelo referido estatuto, para uma
propriedade cumprir sua fungao social de forma integral, esta, além de outros requisitos, teria
de assegurar também a conservacao dos recursos naturais (art. 1°, § 1°, ¢), sendo, inclusive,
indicadas como prioritarias para desapropriacdo pelo poder publico para fins de Reforma
Agraria, as areas cujos proprietarios desenvolvessem atividades predatorias e se recusassem a
pOr em pratica normas de conservacgao (art. 20, III) (BRASIL, 1964a).

Poucos dias antes de ser promulgada tal lei, a Emenda Constitucional n.° 10, de 1964
devolveu ao governo federal o controle das terras publicas do pais, que estavam sob dominio
dos estados desde 1891 (BRASIL, 1964b). Sobre tal mudanca, Drummond (1999, p. 130) teceu

a seguinte analise:

O governo federal republicano nasceu, portanto, sem autoridade para definir politicas
sobre as terras publicas — com exceg@o das que se localizassem perto de ferrovias,
instalagdes militares e fronteiras internacionais — pois fora dai ndo tinha terras publicas
a gerenciar. Qualquer politica ambiental — mesmo com qualquer outro nome — teria
de vir dos estados, o0 que seria uma excecao na historia das politicas ambientais em
todo o mundo. Com isso o latifindio continuou a ser a forma tipica de ocupar a terra
no correr do século XX, agora sob os auspicios dos governos estaduais... Portanto, no
regime republicano, o governo federal brasileiro sé teve autoridade legal sobre terras
publicas depois de 1964. O sistema latifundiario prosperou sem que o governo central
pudesse controlar o uso da terra ocupada ou a expansdo para novas terras publicas,
quer em nome de politicas sociais (como reforma e colonizacdo agrarias), quer em
nome de politicas ambientais (uso racional de recursos, preservacdo, recuperagio).
Sem controle das terras publicas e com pequeno poder de intervir nos usos das terras
particulares, nenhuma politica ambiental consequente poderia ser conduzida pelo
governo federal, ainda que fosse intensamente reivindicada pela sociedade — o que
ndo aconteceu antes da década de 1980.

E nesse contexto, apds 17 anos de tramitagdo pelas casas legislativas, que, em 1965,
foi promulgada a Lei n.° 4.771, instituindo o novo Codigo Florestal, o qual manteve a
consideracdo das florestas e demais formas de vegetacdo como bens de interesse comum, €

introduziu que as agdes contrarias € omissdes seriam tipificadas como uso nocivo da
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propriedade, sujeitas as sangdes estabelecidas no Cddigo Civil. Quicad a principal novidade
trazida pelo codigo foi a apresentagdo de uma listagem contendo as situa¢des naturais nas quais
as florestas e demais formas de vegetacdo seriam consideradas como de preservagao
permanente, ndo podendo ser suprimidas, total ou parcialmente, sem prévia autorizacdo do
Poder Executivo Federal (BRASIL, 1965).

O aludido codigo foi objeto de inumeras alteragdes, sendo as mais profundas, em
termos de contetido, ocorridas em 1989, pela Lei n.° 7.803, e em 2001, pela Medida Provisoéria
n.° 2.166-67. Em 1989, além de alterar as metragens minimas de vegetacao ciliar que deveria
estar presente nas faixas marginais aos rios, foram incluidos dispositivos relacionados a
fabricagdo, comercializagdo e ao emprego de motosserras, exigindo a devida licenga para porte
e uso. Em 2001, dentre outras novidades, o codigo passou a prever o instituto da reserva legal,
pelo qual, nao poderia ser suprimida uma porcentagem de vegetagdo das propriedades rurais,
variando de 20 a 80% a depender da localiza¢dao no territorio nacional, podendo tal area ser
apenas ser utilizada sob regime de manejo florestal sustentavel, sendo que, neste percentual,
ndo estavam inclusas as areas de preservacao permanente (BRASIL, 1989a; BRASIL, 2001a).

A referida medida provisoria teve o cuidado de impregnar na lei os conceitos de area
de preservagdo permanente como uma area protegida, coberta ou ndo por vegetacio nativa, com
a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populagdes humanas (art. 1°, § 2°, II), e de reserva legal como a area localizada no interior de
uma propriedade ou posse rural, excetuada a de preservagdo permanente, necessaria ao uso
sustentavel dos recursos naturais, a conservacdo e reabilitagdo dos processos ecoldgicos, a
conservagdo da biodiversidade e ao abrigo e protecao de fauna e flora nativas (art. 1°, § 2°, III).

Avzaradel (2012, pp. 106-107) contribui com o seguinte comentario em relacdo as

areas de preservacao permanente:

Dentre as varias razdes que justificam este instituto, pode-se destacar o bem-estar e a
seguranga dos seres vivos. O fato de nao se poder ocupar e construir em areas de
preservacao permanente representa uma forma de diminuir os riscos de perdas
materiais e de vidas em razdo de extremos climaticos. Ao contrario do que sucedia
com o Caodigo de 1934 em relagdo ao instituto das florestas protetoras, o artigo 2° da
Lei 4.771/1965, desde sua primeira redagdo, elencou areas que seriam protegidas
como de preservagdo permanente pelo simples efeito da lei, sem a necessidade de
qualquer ato declaratorio e sem ensejar, em regra qualquer direito a indenizagdo, por
tratar-se de limitagdo administrativa, com fundamento no Poder de Policia
Administrativa, ndo havendo mais distingdo entre as matas e areas localizadas em
propriedades publicas ou privadas.
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O codigo, como regra, proibiu, de forma expressa, o uso de fogo nas florestas e demais
formas de vegetagdo (art. 27), sendo permitido, excepcionalmente, por meio de ato do poder
publico, somente nos casos justificados por peculiaridades locais ou regionais para
determinadas praticas agropastoris ou florestais, tendo sido tal questdo devidamente
regulamentada, em 1998, pelo Decreto n.° 2.661. Estranhamente, o texto original do codigo
permitiu, visando um maior rendimento econdmico, que as florestas heterogéneas fossem
transformadas em florestas homogéneas (art. 19), sendo tal dispositivo alterado no sentido de
protecao somente apds mais de duas décadas de desmate, pela Lein.® 7.511, de 1986 (BRASIL,
1998b; BRASIL, 1986).

A ultima altera¢do significativa do Cddigo Florestal de 1965 ocorreu em 2006,
quando, foram inseridos em seu escopo dispositivos relacionados a exploragao de florestas, por
meio da Lei n.° 11.284 que, ao dispor sobre a gestdo de florestas publicas para a produgao
sustentavel, criou o Servico Florestal Brasileiro (SFB), para atuar exclusivamente na gestao das
florestas publicas, o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF), para fomentar o
desenvolvimento de atividades sustentaveis de base florestal e promover a inovacao tecnologica
do setor, e instituiu o Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP) (BRASIL, 2006a).

Em termos de producao legislacdo relacionada ao aspecto ambiental, o ano de 1967
foi o mais frutifero do periodo ditatorial, tendo ocorrido logo em janeiro, a promulgagao da Lei
n.° 5.197, relacionada a protegdo da fauna, na qual a caga foi proibida de forma generalizada no
Brasil. Todavia, a despeito da existéncia de tal norma, o resultado por, ao longo do tempo, nao
ter sido construida a governanca necessaria € nem adquirida a expertise suficiente no campo da
ecologia de populagdes para o manejo apropriado da fauna, a caca tem sido onipresente, em
grande parte ilegal, altamente nociva e impactante em todas as regides do pais, culminando na
redugdo continua e drastica de populacdes e na inflagao da lista nacional de espécies ameacadas
(BRASIL, 1967a; TOMAS et al., 2018, p. 77).

Na sequéncia, no ultimo dia de fevereiro, foram estabelecidas novas normatizagdes
para as atividades de pesca (Decreto Lei n.° 221) e mineracao (Decreto-Lei n.° 227), instituida
a Politica Nacional de Saneamento Basico (Decreto-Lei n.° 248) e criado o Conselho Nacional
de Controle da Polui¢do Ambiental (Decreto-Lei n.° 303), passando estes dois ultimos a serem
regulamentados posteriormente pela Lei n.° 5.318 (BRASIL, 1967b; BRASIL, 1967c; BRASIL,
1967d; BRASIL, 1967¢; BRASIL, 1967f).

Na mesma data, por meio do Decreto-Lei n.° 289, foi criado o Instituto Brasileiro do
Desenvolvimento Florestal (IBDF), vinculado ao Ministério da Agricultura, destinado a

formular a politica florestal bem como a orientar, coordenar e executar ou fazer executar as



81

medidas necessarias a utilizagdo racional, a protecdo e a conservagdo dos recursos naturais
renovaveis e ao desenvolvimento florestal do pais, ficando responsavel pela elaboracdo de
planos indicativos, anuais e plurianuais, de florestamento e reflorestamento, nacionais e
regionais (BRASIL, 1967g).

Ainda em dezembro de 1967, pelo Decreto n.° 62.018, foi aprovado o regimento
interno da referida entidade autarquica, estabelecendo, dentre suas competéncias, uma Unica
cujo cunho ndo era comercial ou utilitarista, a saber, a administragao do Jardim Botéanico do
Rio de Janeiro, dos Parques Nacionais, das Florestas Nacionais, das Reservas Bioldgicas e dos
Parques de Caga. Em seus primeiros 21 anos, foram criados apenas trés parques nacionais (Serra
da Canastra, Serra da Bocaina, Amazonia) e uma reserva bioldgica (Poco das Antas). Foi extinta
em 1989, com outras fundagdes e entidades, pela Lei n.° 7.732, sendo suas atribui¢des, estrutura
e patrimoénio transferidos para a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), que, por sua
vez, havia sido criada em 1973 (BRASIL, 1967h; BRASIL, 1989b; BRASIL, 1973).

No més de janeiro de 1967 foi promulgada uma nova Constituicio Federal,
coadunando com as anteriores e nao inovando em nenhum ponto relativo a tematica ambiental,
ocorrendo somente em 1969, por meio da Emenda Constitucional n.° 1, a inclusdo, em seu texto,
da necessidade de ser realizado prévio levantamento ecoldgico para o aproveitamento agricola
de terras sujeitas a intempéries e calamidades, condicionando ainda o recebimento de incentivos
e auxilios governamentais ao bom uso da terra (BRASIL, 1967i; BRASIL, 1969).

Por fim, em novembro do mesmo ano, a Lei n.° 5.357 estabeleceu penalidades para
embarcagdes e terminais maritimos ou fluviais que langassem detritos ou 6leo em aguas
brasileiras, vigorando até 2000, quando entdo foi revogada pela Lei n.° 9.966, constando da
qual os principios basicos a serem obedecidos na movimentagdo de 6leo e outras substancias
nocivas ou perigosas em portos organizados, instalagdes portuarias, plataformas e navios em
aguas sob jurisdicdo nacional (BRASIL, 1967;; BRASIL, 2000a).

O cenério internacional, ja havia nessa época, testemunhado desde o inicio do século
a realizacdo de diversos eventos relacionados as questdes ambientais, sendo o Primeiro
Congresso Internacional para a Prote¢do da Natureza, realizado no ano de 1923 em Paris,
provavelmente, o primeiro encontro no qual os principais problemas foram abordados em
conjunto pelas nacgdes. Entretanto, nos inimeros acordos assinados, a preocupa¢do central
ficava sempre nitidamente mais alinhada as questdes comerciais e economicas, deixando a
protecao do meio natural em segundo plano (MAZZUQOLLI, 2008, p. 860).

O seguinte relato de Almeida Janior (2000, pp. 9-10) sintetiza de forma apropriada a

conjuntura internacional do periodo:
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O ano de 1945 foi um divisor de aguas para o mundo todo. Ao término da Segunda
Guerra Mundial, as explosdes atomicas de Hiroshima e Nagasaki mostraram de modo
incontestavel que a ciéncia e a tecnologia podem atropelar o progresso moral da
humanidade. Como resultado, foi criada a ONU, e foram promulgadas as grandes
declaragdes universais de direitos humanos. Seguiu-se um periodo de
aproximadamente 25 anos, caracterizado pela preocupacdo generalizada com o
crescimento econdmico, na forma de acumulo crescente de capitais financeiros e
fisicos. Mas apesar dos esforcos desenvolvimentistas desse periodo (agéncias e
programas de fomento, empréstimos vultosos e inovagdes técnico-cientificas), os anos
70 mostravam um cenario mundial de miséria e deterioracdo ambiental. As demais
formas de “capital” — o humano (sobretudo nas suas dimensdes éticas, juridicas e
culturais) e o natural — foram negligenciados nos modelos de crescimento.

Em paralelo a tais fatos, em 1962, foi publicada a obra Primavera Silenciosa, da
bidloga marinha norte-americana Rachel Carson, boa representante de uma geragdo de
pesquisadores pulverizados que ja se debrugavam sobre a probleméatica ambiental do planeta.
Considerada um marco de fundag@o da consciéncia ambiental moderna, por meio de uma série
de evidéncias, o livro alertava sobre os riscos e criticava a imprudéncia do uso descontrolado
(e ndo testado) de pesticidas sintéticos nas plantagdes, em virtude de que estes, apoOs atingir os
ecossistemas, chegavam, por fim, ao homem, por meio da alimentacao. Diante da repercussao
de seu trabalho nos campos industrial, cientifico, ético e politico, suas reivindicagdes se
transformaram em bandeiras do movimento ambientalista, servindo de base para os atualmente
consagrados principios de precaugao e prevencao (MAIA e FRANCO, 2021, pp. 9-11).

No ano de 1968, Paris sediou a Conferéncia Intergovernamental de Especialistas
sobre as Bases Cientificas para o Uso Racional e a Conservagdo dos Recursos da Biosfera, ou
simplesmente Conferéncia da Biosfera, evento tido como o despertar para a conscientizagao
ecologica no ambito mundial, sendo tratados, de forma particular, os aspectos cientificos da
conservagao da biosfera e da cooperacdo internacional em pesquisa ecologica, e debatidos
também temas como a perda da qualidade do meio ambiente nos paises industrializados como
consequéncia da polui¢do industrial (BURSZTYN e BURSZTYN, 2012, p. 78).

Nesse mesmo ano, foi fundado o Clube de Roma, entidade internacional formada por
pessoas ilustres de paises desenvolvidos para debater uma diversidade de assuntos, incluindo
questdes inerentes a meio ambiente e economia. Sob encomenda do referido clube, foi
publicada em 1972, a obra Os Limites do Crescimento, composto por um relatério detalhado
elaborado por um grupo de diversos cientistas do Instituto de Tecnologia de Massachusetts
(MIT), chefiados pela cientista Donella Meadows. O livro apresentou como resultado uma série
de simulagdes realizadas em modelos computacionais, contendo projecdes com base na teoria
populacional de Thomas Malthus, e prevendo um inevitdvel colapso global caso fossem

mantidas as taxas exponenciais de crescimento das cinco variaveis estudadas (populagado,
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producdo de alimentos, industrializagdo, poluicdo e consumo de recursos naturais nao
renovaveis), recomendando o “crescimento zero”.

O apontamento de que, para se alcangar a estabilidade ecologica e econdmica, seria
necessario congelar o crescimento populacional e o capital industrial, justificado pelo risco da
falta de recursos e o aumento da polui¢do causados pelo aumento populacional, foi grandemente
contestado pelos paises em desenvolvimento, posto que frearia suas tentativas de progresso,
posi¢do esta, inclusive, ja defendida por estes no ano anterior a tal publicacdo, em evento
realizado na cidade suica de Founex, atribuindo aos paises desenvolvidos, por suas investidas
predatorias, a responsabilidade pelos graves flagelos mundiais (BRUSEKE, 2001, pp. 29-30).

Ainda em 1972, foi realizada em Estocolmo, a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
o Meio Ambiente Humano, ocasido na qual Maurice Strong, secretario-geral do evento,
apresentou em seu discurso o termo “ecodesenvolvimento”, concebido originalmente na
Conferéncia da Biosfera, pelo cientista social Ignacy Sachs, professor da Universidade de Paris
e também consultor da ONU. Tal conceito preconizava por um “estilo de desenvolvimento
possivel”, cuja principal caracteristica consistia na possivel e desejavel conciliacdo entre
desenvolvimento, preservagao do meio ambiente ¢ melhoria da qualidade de vida como metas
indispensaveis. Em dezembro do mesmo ano, diante da necessidade registrada na Declaragao
de Estocolmo, documento final da conferéncia, de ser criada uma institui¢do para normatizar
questdes ambientais e promover a conscientizacdo em nivel global, foi criado o Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (MILARE, 2016, p. 20).

Segundo Mazzuoli (2008, p. 860), a Conferéncia de Estocolmo pode ser considerada
como “o passo efetivamente concreto de conscientizagcdo da sociedade internacional para os
problemas ambientais, que comegavam a emergir com maior intensidade desde entao, e 0 marco
normativo inicial a futura construcao do sistema internacional de protecdo do meio ambiente”.

A participacao brasileira em tal evento, ficou marcada pela forma como foi exposta a
posicao contraria do Brasil em relagdo ao “crescimento zero”, recomendado pelo relatdrio de
Meadows. Um dos componentes da comitiva liderada pelo Ministro do Interior José¢ Costa
Cavalcanti, o entdo Ministro da Economia Jodao Paulo dos Reis Veloso, em algumas falas de
pouco tato, declarou que no Brasil havia ainda “muitos rios para serem poluidos” e “se os paises
ricos ndo quisessem as industrias por causa da polui¢do, todas elas podem se transferir para o
Brasil”, formalizando, da pior forma, o convite ao aporte de investimento estrangeiro, mas
alinhado com o pensamento desenvolvimentista do governo da época.

Sobre o grande dissenso ocorrido na Conferéncia de Estocolmo e as consequéncias da

politica de crescimento a qualquer custo, Milaré (2016, pp. 13-14) assim discorre:
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Naquele evento, alguns paises chegaram mesmo a propor uma politica de
“crescimento zero”, visando a salvar o que nao havia sido ainda destruido. Todavia, o
resultado final dessa politica seria, indubitavelmente, desastroso: os ricos
continuariam sempre mais ricos e os pobres estariam condenados a permanecer
sempre e irremediavelmente mais pobres até se extinguirem de vez no mapa
geopolitico do mundo. O Brasil, em pleno regime militar autoritario, liderou um grupo
de paises que pregavam tese oposta, isto é, a do “crescimento a qualquer custo”. Tal
perspectiva equivocada fundava-se na ideia de que as nac¢des subdesenvolvidas e em
desenvolvimento, por enfrentarem problemas socioecondmicos de grande gravidade,
nao deveriam destinar recursos para proteger o meio ambiente. A poluicdo e a
degradagdo do meio ambiente eram vistas como um mal menor. Nosso Pais, de fato,
apresentou, em tal periodo, niveis elevados de crescimento econdomico sem, todavia,
ocupar-se de salvaguardas ambientais: por isso, essa op¢ao de crescer a qualquer custo
levou o brasileiro a uma impiedosa — ainda nao estancada — agressdo a natureza, que,
exaurida, comega a cobrar seu preco, numa guerra de saldo desalentador... Essa
postura de defesa da poluig@o ambiental como meio de afastar a “poluigdo da miséria”,
conforme os fatos tém demonstrado, ndo passou de retérica demagogica e serviu
apenas como salvo-conduto para a pancadaria na natureza, uma vez que em parte
alguma o problema da miséria foi resolvido ou amenizado por meio da destrui¢do do
ambiente. Pelo contrario, o exaurimento do solo, a eliminacdo da cobertura vegetal, a
inquina¢do das aguas e do ar é que transformam os pobres em miseraveis, subtraindo-
lhes até mesmo aquilo que a natureza oferece gratuitamente a todos e que se tornou
privilégio de ricos.

Apesar da relutancia inicial da delegagdo nacional em assinar a Declaracdo de
Estocolmo, pelas razdes ja expostas, o Brasil foi signatario do acordo, acatando logo no ano
seguinte, até para apaziguar as repercussoes negativas junto a opiniao publica das declaracdes
controversas proferidas em territério sueco, uma das recomendagdes do documento, ao criar
um Orgao especifico para acompanhar as questdes ambientais, visando o estabelecimento e o
aperfeigoamento de programas nacionais de defesa do meio ambiente.

Assim, em 1973, pelo Decreto n.° 73.030, foi criada a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), ficando vinculada ao Ministério do Interior, assumindo como primeiro
secretdrio especial, o advogado naturalista Paulo Nogueira Neto. O referido 6rgao foi extinto
em 1989, por meio da Lein.® 7.735, pela qual foi criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) (BRASIL, 1973; BRASIL, 1989c).

O final do ano de 1973 ainda foi marcado pela primeira crise do petréleo, decorrente
da elevagao proposital dos precos do barril de petroleo pelos paises-membros da Organizagao
dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP), em forte protesto dos paises arabes e da
Venezuela ao apoio prestado pelo governo norte-americano a Israel na Guerra do Yom Kippur.
Tal choque resultou num aumento dos precos superior a de 400%, razdo pela qual, em 1975,
foi instituido no Brasil, pelo Decreto n.° 76.593, o Programa Nacional do Alcool (Prodlcool),
visando reduzir a dependéncia do pais em relagdo a importacdao de petroleo, sendo a gasolina

substituida pelo alcool etilico (etanol) obtido a partir da cana-de-acgticar (BRASIL, 1975a).
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Em que pese o relativo sucesso do referido programa, que resultou na retirada de
aproximadamente 10 milhdes de carros movidos a gasolina das ruas, imperativo registrar os
severos impactos ambientais decorrentes do cultivo da cana, demandante de grande area de
cultivo, sendo necessaria a supressao da vegetacdo, e, por muitas vezes, inadvertidamente,
avancando as areas destinadas a reserva legal e a preservacao permanente. Além disso, a pratica
comum de se realizar a queimada para facilitar a colheita resulta na emissdo de uma centena de
particulas gasosas nocivas a saide animal e humana, acarretando perda da biodiversidade,
contaminagdo das aguas e diminui¢ao da fertilidade dos solos (RONQUIN, 2010, pp. 8 e 20).

Nao obstante ainda em vigor a censura e a repressdo do regime militar, o engenheiro
agronomo José Lutzenberger, apds fundar junto a outros ecologistas, em 1971, a Associagao
Gaucha de Protecao ao Ambiente Natural (Agapan), uma das primeiras associagdes ecologicas
do Brasil, publicou, subscrito por nove entidades ecoldgicas brasileiras, o livro Fim do Futuro?:
Manifesto Ecologico Brasileiro, elevando corajosamente o tom sobre a postura desregrada de

apropriagdo dos recursos naturais, como se vé no excerto a seguir:

A continuar a atual cegueira ambiental e exploragdo irresponsavel de nosso outrora
prodigo meio natural, serdo inevitaveis calamidades de magnitude nunca vista.
Somente uma transi¢ao rapida a atitudes fundamentalmente novas, atitudes de respeito
e integracdo ecoldgica poderdo ainda evitar o desastre. Encontramo-nos num divisor
de aguas... (LUTZENBERGER, 1976, p. 3).

Na década de 1970 foram promulgadas ainda normas sobre o controle da polui¢ao do
meio ambiente provocada por atividades industriais (Decreto-Lei n.° 1.413, de 1975), sobre a
responsabilidade civil por danos nucleares e a responsabilidade criminal por atos relacionados
com atividades nucleares (Lei n.° 6.453, de 1977), sobre a criagdo de Areas Especiais ¢ de
Locais de Interesse Turistico (Lei n.° 6.513, de 1977), sobre alteragdes do Estatuto da Terra
(Lei n.° 6.746, de 1979), e sobre o Parcelamento do Solo Urbano (Lei n.° 6.766, de 1979)
(BRASIL, 1975b; BRASIL, 1977a; BRASIL, 1977b; BRASIL, 1979b; BRASIL, 1979c¢).

Em 1980, foi promulgada a Lei n.° 6.803, dispondo sobre as diretrizes béasicas para o
zoneamento industrial nas areas criticas de polui¢do, e ainda, um Decreto no dia 12 de maio,
pelo qual foram estabelecidas as diretrizes gerais para a Politica Nacional para os Recursos do
Mar (PNRM), a qual seria aprovada somente no ano de 2005, por meio do Decreto n.° 5.377.
De acordo com a analogia adotada neste trabalho, ¢ justamente no ano de 1980 que se encerra
a fase de brotagdo (vegetativa) da legislacdo ambiental brasileira, pois assim como ocorre com

a planta, atingindo estatura significativa, assim também se deu com as politicas publicas de
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protecdo ambiental, a despeito de todas as adversidades conjunturais que marcaram o periodo

republicano estabelecido ap6s o fim da monarquia imperial (BRASIL, 1980; BRASIL, 2005a).

3.3 A Fase de Floracao (1981-)

Nesta perspectiva, considerando a fase de floragdo (reprodutiva) como o momento
estratégico no qual ocorre a persisténcia da planta, sendo formado o banco de sementes no solo
que ira garantir a germinagao de novos individuos na estagdo seguinte, esta etapa da legislacao
ambiental brasileira oportunamente se inicia com a promulgacao da Lein.° 6.938, de 1981, pela
qual foi instituida a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) (BRASIL, 1981c).

Milaré (2004, pp. 119-120) faz a importante reflexao sobre o inicio desta fase:

Dentro do espirito contemporaneo, podemos afirmar, sem medo de errar, que somente
a partir da década de 1980 é que a legislag@o sobre a matéria passou a desenvolver-se
com maior consisténcia e celeridade. E que o conjunto das leis até entdo nio se
preocupava em proteger o meio ambiente de forma especifica e global, dele cuidando
de maneira diluida, e mesmo casual, e na exata medida de atender a sua exploragdo
pelo homem. Assistente omisso, entregava o Estado a tutela do ambiente a
responsabilidade exclusiva do proprio individuo ou cidaddo que se sentisse
incomodado com atitudes lesivas a sua higidez. Segundo esse sistema, por 6bvio, a
irresponsabilidade era regra, e a responsabilidade, a exce¢do. Sim, porque o particular
ofendido ndo se apresentava, normalmente, em condi¢des de assumir e desenvolver
acdo eficaz contra o agressor, quase sempre poderosos grupos econdmicos, quando
nao o proprio Estado. Essa situacdo desvirtuada, que durou quase cinco séculos,
comecou a mudar radicalmente, como dissemos, no inicio da década de 1980, sob o
influxo da onda conscientizadora emanada da Conferéncia de Estocolmo, de 1972.

Benjamin (1999, p. 52), por sua vez, coaduna com o pensamento anterior ao expor que
“s6 com a Lei 6.938/81, portanto, ¢ que verdadeiramente tem inicio a prote¢do ambiental como
tal no Brasil, indo o legislador além da tutela dispersa, que caracterizava o modelo fragmentario
até entdo vigente”, diante da preocupagao em proteger o ambiente “de maneira integral”.

Logo em seu inicio, o destacado diploma explicitou como principal objetivo de tal
politica, a “preservacdao, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condigdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranca nacional e a protecao da dignidade da vida humana”, listando os principios gerais a
serem observados para o alcance daquele (art. 2°). Na sequéncia, apresentou as defini¢cdes dos
principais termos e expressoes adotados pela norma (meio ambiente, degradacao da qualidade

ambiental, poluicdo, poluidor, recursos ambientais), bem como os objetivos e os instrumentos
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da politica, dentre os quais merecem realce o zoneamento ambiental, a avaliacdo de impactos
ambientais, o licenciamento ambiental e o sistema nacional de informag¢des ambientais.

Pela referida lei foi criado o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
constituido pelos 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios
e dos Municipios, e pelas fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela protecao
e melhoria da qualidade ambiental (art. 6°), sendo estruturado em um o6rgdo superior, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), um 6rgao central, a Secretaria Especial do
Meio Ambiente (SEMA), e por 6rgaos setoriais, seccionais e locais.

No ano de 1989, o SISNAMA foi reestruturado pela Lei n.° 7.804, passando a ser o
seu o6rgao superior o Conselho Superior do Meio Ambiente (CSMA), ficando o CONAMA
como orgao consultivo e deliberativo do sistema. Em 1990, por meio da Lei n.° 8.028, foi
acrescido a estrutura do sistema, um Orgao executor, no caso, o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), sendo extinto o CSMA e
estabelecidos como 6rgao superior o Conselho de Governo, e como 6rgdo central a Secretaria
do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica (BRASIL, 1989d; BRASIL, 1990a).

Em 1992, pela Lei n.° 8.490, a referida secretaria foi transformada no Ministério do
Meio Ambiente, cuja denominacdo foi alterada para Ministério do Meio Ambiente e da
Amazonia Legal, pela Lei n.° 8.746, em 1993, mesmo ano do Decreto n.® 964, pelo qual foi
regulamentado o Conselho Nacional da Amazoénia Legal (CONAMAZ), responsavel por
formular e acompanhar a implantacdo da politica nacional integrada para a Amazonia Legal.
No ano de 2013, pela Lei n.° 12.856, juntou-se ao IBAMA, também para atuar como 6rgao
executor, o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBi0), o qual havia
sido criado em 2007, pela Lei n.° 11.516 (BRASIL, 1992; BRASIL, 1993a; BRASIL, 1993b;
BRASIL, 2013a; BRASIL, 2007a).

A Lei da PNMA, ao tratar da obrigacao do poluidor em indenizar ou reparar o dano
causados ao meio ambiente e a eventuais terceiros afetados por sua atividade, conferiu
legitimidade ao Ministério Publico da Unido para propositura de agdes de responsabilidade civil
e criminal por danos causados ao meio ambiente (art. 14, § 1°). O instrumento da agdo civil
publica, considerado como um dos pilares de protegdo ambiental, teve sua devida
regulamentacdo em 1985, pela Lei n.° 7.347, sendo posteriormente incluidos em seu escopo de
defesa, no ano de 1990, por meio da Lei n.° 8.078, também os interesses difusos e coletivos,
intrinsecos a questao ambiental (BRASIL, 1985; BRASIL, 1990b).

Pouco antes da lei que instituiu a PNMA em agosto 1981, foram ainda promulgados,

em abril, a Lei n.° 6.902, dispondo sobre a criagdo de Estagdes Ecoldgicas ¢ Areas de Protegdo
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Ambiental, e os limites e proibicdes a elas relacionados, em maio, o Decreto n.° 86.028,
instituindo em todo o territorio nacional a Semana Nacional do Meio Ambiente, na primeira
semana do més de junho, por ocasido de ser comemorado em 5 de junho o “Dia Mundial do
Meio Ambiente”, e em julho, o Decreto n.° 86.176, incumbindo a Empresa Brasileira de
Turismo (EMBRATUR) de promover as medidas necessarias a instituicdo de areas de interesse
turistico e de locais de interesse turistico (criadas pela Lei n.° 6.513, de 1977), visando a
compatibilizacdao do uso turistico com a conservagao e preservagao dos bens de valor cultural e
natural (BRASIL, 1981d; BRASIL, 1981e; BRASIL, 1981f; BRASIL, 1977b).

Ja no ambito internacional, em 1983, com o objetivo avaliar as questdes ambientais
numa perspectiva global, foi criada pela ONU a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, sendo presidida pela médica Gro Harlem Brundtland, ex-Ministra do Meio
Ambiente e ex-Primeira-Ministra da Noruega, e tendo como principal produto, o livro Nosso
Futuro Comum, publicado em 1987. O tom neutro assumido pelo documento também
denominado Relatorio Brundtland contribuiu para sua ampla aceitagdo tanto pelos paises
desenvolvidos quanto por aqueles em desenvolvimento, os quais, conforme uma das diversas
recomendacodes, deveriam ser convocados a uma nova conferéncia para tratar das medidas de
acompanhamento necessarias para o estabelecimento de padrdes de referéncia a fim de manter
o progresso humano dentro de diretrizes da necessidades humanas e leis naturais.

No relatorio foi explicitada pela primeira vez, de forma oficial, a concepg¢ao do termo
desenvolvimento sustentavel, cujas origens remetem a Conferéncia de Paris (1968), passando
a uma posicao de destaque no meio académico e na opinido publica apds a Conferéncia de
Estocolmo (1972). Ao conceituar o desenvolvimento sustentavel como “o desenvolvimento que
encontra as necessidades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geragdes de atender

3

suas proprias necessidades”, este foi apresentado essencialmente como “um processo de
mudancga no qual a exploracao dos recursos, o direcionamento dos investimentos, a orientacao
do desenvolvimento tecnologico e a mudanca institucional estio em harmonia e reforcam o
atual e futuro potencial para satisfazer as aspiracdes e necessidades humanas”.

Em 1985, ocorreu em Viena a Conferéncia de Plenipotenciarios sobre a Protegcdo da
Camada de Ozoénio, da qual resultou a Convengdo de Viena para a Prote¢do da Camada de
Ozonio, com o0 objetivo de proteger a satide humana e o meio ambiente contra os efeitos nocivos
das alteracdes provocadas na camada de ozonio. Dois anos depois, por meio do Protocolo de

Montreal sobre as substdncias que esgotam a Camada de Ozoénio, foram fixadas etapas para

reduzir, proibir e substituir o uso de substancias degradadoras da camada de 0z6nio, tais como



89

os clorofluorcarbonos, comumente denominados compostos CFC. No Brasil, tais acordos foram
ratificados pelo Decreto n.° 99.280, de 1990 (BRASIL, 1990c).

Os ultimos governos do periodo ditatorial militar brasileiro, presididos pelos generais
Ernesto Geisel (1974-1979) e Jodo Figueiredo (1979-1985) foram marcados pela desaceleragao
econdmica, pelo aumento da inflagdo, por diversos protestos de insatisfacdo popular, e por um
processo gradativo e controlado de abertura politica. Em 1979, foi concedida uma anistia ampla,
geral e irrestrita, por meio da Lei n.° 6.683, ocorrendo ainda a extin¢ao do bipartidarismo e o
restabelecimento da liberdade partidaria, pela Lei n.° 6.767, que proporcionou o surgimento de
novos partidos politicos (BRASIL, 1979d; BRASIL, 1979%).

Apesar da grande mobilizagdo que clamava pela realizacdo de elei¢des diretas em
1985, liderada pelo movimento politico de cunho popular denominado Diretas Ja, acabaram
sendo realizadas eleigdes indiretas, na qual Tancredo Neves, apesar de eleito, sequer foi
empossado, diante de seu adoecimento e morte, assumindo o governo seu vice José Sarney,
iniciando o periodo da Nova Republica. Em fevereiro de 1987, foi instalada uma Assembleia
Nacional Constituinte, sendo promulgada em outubro de 1988, a nova Constituigdo Federal,
consolidando assim o processo de redemocratizagdo no Brasil (SCHWARCZ e STARLING, p.
483-484).

Diferentemente das Constitui¢des que a precederam, a Carta Magna de 1988 dedicou
um capitulo inteiro ao meio ambiente, dispondo ainda intimeros outros dispositivos
relacionados a protegdo ambiental. Por meio do mais famoso destes, o Poder Publico ¢ a
coletividade foram arregimentados e incumbidos, por imposicao, do dever de defender e
preservar o meio ambiente, “para as presentes e futuras geragdes”, conforme preconizado pelos
parametros do desenvolvimento sustentavel. E ao assegurar que “todos t€ém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida” (art. 225, caput), acabou por reafirmar, também em matéria ambiental, a garantia
fundamental de que “todos sdo iguais perante a lei” (art. 5°, caput). (BRASIL, 1988a).

A Constitui¢do Cidada, como ¢ conhecida esta Lei Maior, conferiu legitimidade para
qualquer cidadao propor agao popular que visasse anular atos lesivos também ao meio ambiente
(art. 5°, LXXIII), estabeleceu a defesa do meio ambiente como um dos principios da ordem
econdmica (art. 170, VI), incluiu a utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a
preservagdo do meio ambiente como requisitos a serem observados para que uma propriedade
rural cumprisse com sua fungao social (art. 186, II), e incumbiu o sistema tnico de saude (SUS)
de colaborar na protecao do meio ambiente, fazendo parte do escopo o campo do meio ambiente

do trabalho (art. 200, VIII).
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Em termos legislativos, foi mantida a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre dguas, energia, jazidas, minas, outros recursos minerais ¢ metalurgia (art. 22, IV e XII),
atribuindo, exceto aos municipios, competéncia concorrente para legislar sobre florestas, caca,
pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do meio
ambiente e controle da poluigdo, protecao ao patrimonio histdrico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico, e responsabilidade por dano ao meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (art. 24, VI, VII e VIII).

O texto constitucional atribuiu como competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a protecdo do meio ambiente e o combate a polui¢do em
qualquer de suas formas, bem como a preservagdo das florestas, da fauna e da flora (art. 23, VI
e VII), prevendo ainda que por condutas ou atividades lesivas ao meio ambiente, os infratores,
quer pessoas fisicas ou juridicas, ficariam sujeitos a sangdes penais e administrativas,
independentemente da responsabilidade civil de reparar os danos causados (art. 225, § 3°).

Milaré (2004, p. 120-121) narra da seguinte forma a intensa floragdo de diplomas
relacionados a protecdo ambiental, reproduzindo vertical e horizontalmente a crescente

preocupacdo com as questoes ambientais:

Como que para compensar o tempo perdido, ou talvez por ter a ecologia se tornado o
tema do momento, passaram a proliferar, em todos os niveis do Poder Publico e da
hierarquia normativa, diplomas legais mais ambiciosos, voltados para a protecdo do
patrimonio ambiental do pais, segundo uma visdo global e mais sistémica... E na
esteira da Constitui¢do Federal vieram as Constituigdes Estaduais, que incorporaram
também o tema ambiental, ampliando, aqui e ali, o ja amplo tratamento conferido pela
Lei Maior, seguidas depois pelas Leis Organicas dos Municipios (verdadeiras
Constitui¢des locais), ¢ de grande messe de diplomas, marcados todos por intensa
preocupacdo ecoldgica.

No contexto desta safra normativa, mas ainda antes da promulgacao da Constitui¢ao
de 1988, destacam-se o Decreto n.° 88.351, de 1983, e o Decreto n.® 89.532, de 1984, que
regulamentaram as penalidades para as infragdes que causassem danos ambientais, de qualquer
natureza, provocando destruicdo ou outros efeitos desfavordveis a biota nativa, as plantas
cultivadas e as criagdes de animais, e também a Lei n.° 7.661, de meados de 1988, que instituiu
o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, como parte integrante tanto da Politica Nacional
para os Recursos do Mar como da Politica Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 1983;
BRASIL, 1984b; BRASIL, 1988b).

Ja apds a promulgacao da Constitui¢do, entre 1989 e 1991, houve uma verdadeira
explosdao de normas. Em 1989, por meio da Lei n.° 7.754, foi determinado que, para proteger

as nascentes dos rios, deveria ser constituida uma é4rea denominada “Paralelograma de
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Cobertura Florestal”, na qual seriam vedadas a derrubada de arvores e qualquer forma de
desmatamento, devendo ser imediatamente efetuado o reflorestamento, com espécies vegetais
nativas da regido, nos locais onde teria havido supressdes antes da vigéncia da lei. No mesmo
ano, pela Lei n.° 7.797, foi criado o Fundo Nacional de Meio Ambiente, com o objetivo de
desenvolver projetos que visassem o uso racional e sustentavel de recursos naturais, ocorrendo
ainda a regulamentacao sobre os agrotoxicos pela Lei n.° 7.802, e a lavra garimpeira, pela Lei
n.° 7.805 (BRASIL, 1989¢; BRASIL, 1989f; BRASIL, 1989g; BRASIL, 1989h).

No ano de 1990, o Decreto n.° 98.897 dispds sobre a criacao de reservas extrativistas
em espacos considerados de interesse ecologico e social, o Decreto n.° 98.914 tratou da
instituicdo de Reservas Particulares do Patrimdnio Natural, por interesse e destinagdo voluntaria
de proprietario, o Decreto n.° 99.547 proibiu o corte e a respectiva exploracao da vegetacao
nativa da Mata Atlantica, e o Decreto n.° 99.556 disp0s sobre a protecao das cavidades naturais
subterraneas existentes no territorio nacional (BRASIL, 1990d; BRASIL, 1990¢; BRASIL,
1990f; BRASIL, 1990g).

Ainda em 1990, a Lei n.° 8.072 tratou dos crimes hediondos, sendo incluido nestes o
envenenamento de dgua potavel ou de substancia alimenticia ou medicinal, ¢ a Lei n.° 8.078
instituiu o codigo de defesa do consumidor, classificando como abusivas tanto a publicidade
que desrespeita valores ambientais, quanto as clausulas contratuais que infringem ou
possibilitam a violagdo de normas ambientais. Ja em 1991, a Lei n.° 8.171, que dispds sobre a
politica agricola, obrigou os proprietarios rurais, a partir de 1992, a recompor a reserva legal
das propriedades, devendo estes, realizarem o plantio, por ano, de pelo menos um trinta avos
da area total destinada a prote¢ao (BRASIL, 1990h; BRASIL, 1990b; BRASIL, 1991a).

Em junho de 1992, o Rio de Janeiro sediou a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também conhecida como Cupula da Terra, Rio-92 ou
Eco-92. Contando com a presenga maci¢a de chefes de Estado, foram debatidos os grandes
problemas ambientais mundiais, sendo resultados desse evento diversos documentos
fundamentais, como a Convengdo sobre Diversidade Biologica, a Declaragdo de Principios
sobre Florestas, a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, ¢ também a
Agenda 21. No més anterior ao evento ja havia sido assinada em Nova lorque, a Convengao-
Quadro das Nagoes Unidas sobre a Mudanga do Clima, e dois anos ap0s ter seu texto esbocado
no evento, foi assinada em Paris, a Convencdo Internacional de Combate a Desertifica¢do nos
Paises Afetados por Seca Grave ou Desertificagdo.

Na Declaragdo de Principios sobre Florestas, nome resumido da Declarag¢do oficial

de principios, sem forca juridica obrigatoria, para um consenso global quanto a gestdo, a
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conservagdo e o desenvolvimento sustentdvel de florestas de todos os tipos, foram apontados
diversos objetivos e acgdes para a conservacdo e o desenvolvimento florestal de forma
sustentavel, porém, em virtude de incluir o custeio pela conservacdo das reservas florestais
como obrigacdo também dos paises em desenvolvimento, teve sua negociagdo dificultada,
tornando-se apenas num documento meramente propositivo.

Ja a Agenda 21, apesar de ndo ter o mesmo valor juridico das convengdes assinadas,
foi, sem duvidas, o documento mais significativo do evento, tendo 179 paises como signatarios.
Composta por 4 secdes (dimensdes sociais € econdmicas, conservagdo e gerenciamento de
recursos para o desenvolvimento, fortalecimento dos papéis dos maiores grupos, meios de
implantacdo) subdivididas em 40 capitulos, a referida agenda pode ser entendida como um
grande plano de a¢do para implementacdo do desenvolvimento sustentavel pela sociedade
global, conciliando protecao ambiental, justica social e eficiéncia economica.

Almeida (1999, p. 90) descreve a Agenda 21 como “um roteiro detalhado, elaborado a
partir de um programa dindmico de metas prefixadas de comum acordo pelos paises
signatarios”, as quais precisam serem “‘traduzidas em agdes concretas e executadas de modo a
garantir o pleno cumprimento de seus objetivos”, para realmente atenderem a “necessidade
imperiosa de se buscar as solugdes para os graves problemas sofridos pela humanidade e as
alternativas mais viaveis para a superacao de suas crises”, de forma a permitir, “especialmente
nos paises em desenvolvimento, a melhoria das condi¢des de vida de suas populacdes e a
protecao de seu patrimonio natural”.

Em 1997, ocorreu em Nova lorque, uma Sessao Especial da Assembleia Geral das
Nagoes Unidas, conhecida por Rio+5, onde foram levantadas as principais dificuldades de
implementagdo da Agenda 21, definindo as agdes prioritarias para os anos seguintes. Tal
encontro contribuiu para que fosse aprovado no final do mesmo ano no Japao, o Protocolo de
Quioto, relacionado ao compromisso de redugao gradativa da emissao dos gases que produzem
o efeito estufa, incluindo entre as medidas, também a protecdo das florestas.

No Brasil, o final do ano de 1992 ficaria marcado ainda pelo impeachment do
presidente Fernando Collor, eleito de forma direta em 1989, herdando a hiperinflacao de quase
2.000% do governo de José Sarney (1985-1990). Apods seu vice Itamar Franco assumir a
presidéncia, o senador Fernando Henrique Cardoso foi nomeado Ministro das Relagdes
Exteriores, assumindo meses depois o Ministério da Fazenda, cuja equipe seria responsavel
pela implementacao do Plano Real, instituido em fevereiro de 1994, pelo qual foi controlada a
inflagdo e estabilizada a economia nacional, lancando o real como nova moeda. Ao vencer as

eleicdes de 1994 e 1998, FHC foi o primeiro presidente a governar o pais por dois mandatos
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consecutivos (1995-2002), realizando uma série de privatiza¢des (rodovias, bancos, telefonia,
energia), sendo a mais iconica a da Companhia Vale do Rio Doce (SILVA, 2000c, pp. 406-
417).

Deste periodo destaca-se a Lei n.° 8.974, de 1995, que regulamentou a Politica
Nacional de Biosseguranca (PNB) relativa a organismos geneticamente modificados,
posteriormente revogada pela Lei n.° 11.105, de 2005, que criou o Conselho Nacional de
Biosseguranca (CNBS). Também a Lei n.° 9.433, de 1997, instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH), e a Lei n.° 9.478, igualmente de 1997, que dispds sobre a politica energética
nacional e as atividades relativas ao monopolio do petroleo, instituiu o Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) (BRASIL, 1995;
BRASIL, 2005b; BRASIL, 1997a; BRASIL, 1997b).

Em 1998, foi promulgado do Decreto n.° 2.473, que criou o Programa Florestas
Nacionais, destinado a dinamizar o manejo florestal sustentdvel de produtos madeireiros e ndo
madeireiros, em cardter empresarial ou comunitario, sendo posteriormente revogado pelo
Decreto n.° 3.420, de 2000, que criou Programa Nacional de Florestas (PNF), composto por
diversos objetivos, e constituido por projetos concebidos e executados de forma participativa e
integrada pelos governos e pela sociedade civil organizada (BRASIL, 1998c; BRASIL, 2000b).

No mesmo ano, foram promulgados os decretos que ratificaram as convengdes
assinadas pelo Brasil em 1992, a saber, o Decreto n.° 2.519, sobre biodiversidade, o Decreto n.°
2.652, sobre mudanca do clima, ¢ o Decreto n.® 2.741, sobre combate a desertificacao, ¢ também
o Decreto n.° 2.662, dispondo sobre medidas para monitoramento, preven¢ao, educacdo
ambiental e combate a incéndios florestais na Amazonia Legal (BRASIL, 1998d; BRASIL,
1998e; BRASIL, 1998f; BRASIL, 1998g).

Também em 1998, foi promulgada a Lei n.° 9.605, conhecida como Lei dos Crimes
Ambientais, dispondo, com riqueza de detalhes, sobre as san¢des penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Tal norma ¢ tida como um dos
pilares de prote¢do ambiental e juntamente com as leis da PNMA (Lei n.° 6.938/1981) e da acao
civil publica (Lei n.° 7.347/1985) se constituem em poderosas ferramentas capazes de
instrumentalizar a defesa do meio ambiente. Ja em 1999, a Lei n.° 9.795 instituiu a Politica
Nacional de Educa¢do Ambiental, como componente essencial e permanente da educagio
nacional, a qual deveria estar presente, de forma articulada, em todos os niveis e modalidades

do processo educativo, em carater formal e ndo-formal (BRASIL, 1998h; BRASIL, 1999b).
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Em 2000, por meio da Lei n.° 9.984, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
responsavel pela implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), e desde
2020, pela Lei n.° 14.026, que atualizou o marco legal do saneamento basico, a entidade teve
sua denominagdo alterada para Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, ficando
responsavel também pela institui¢do de normas de referéncia para a regulacdao dos servigos
publicos de saneamento basico (BRASIL, 2000c; BRASIL, 2020a).

Ainda em 2000, a Lei n.° 9.985 instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza (SNUC), estabelecendo critérios € normas para criagdo, implantagao
e gestdo das unidades de conservagdo. Foram definidas 12 categorias, sendo cinco pertencentes
ao grupo de Unidades de Protecdo Integral (Estacdo Ecologica, Reserva Bioldgica, Parque
Nacional, Monumento Natural, ¢ Refugio de Vida Silvestre), com objetivo basicamente
preservacionista, e sete ao grupo de Unidades de Uso Sustentavel (Area de Protegdo Ambiental,
Area de Relevante Interesse Ecologico, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de
Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, € Reserva Particular do Patrim6nio Natural),
com o objetivo basico de compatibilizar conservagao e uso sustentavel (BRASIL, 2000d).

Sobre a Lei do SNUC, Milar¢ (2004, p. 240) faz o seguinte comentario:

Fruto de um longo processo de gestagdo, a Lei 9.985/2000 nasceu depois de
incertezas, fluxos e refluxos, expectativas e ansiedades. Como toda a legislagdo
ambiental num pais que vé seu patrimonio natural e seu meio ambiente assolados por
tantos males e expostos a sanha dos predadores, a Lei do SNUC aparece com marcas
messianicas, destinadas a redimir, a0 menos em parte, o que estava perdido ¢ a
desenvolver o que se encontrava sadio... E assim que a Lei 9.985/2000, embora ainda
com o carater de obra inacabada, apresenta grande importancia por ser o primeiro
instrumento legal que busca elencar e definir as diferentes categorias de unidades de
conservagao existentes no territorio nacional, sistematizando classificacdes que
anteriormente se sobrepunham ou se confundiam.

No ano de 2001, foi promulgado um importante diploma sobre diretrizes gerais para a
politica urbana. A Lei n.° 10.257, denominada “Estatuto da Cidade”, estabeleceu normas de
ordem publica e interesse social para regular o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddos, e do equilibrio ambiental. Pela norma, a
politica urbana ¢ responsavel pela ordenacao e o controle do uso do solo, os quais deveriam
evitar, dentre outros pontos, a poluicdo e a degradacdo ambiental, sendo também de sua
responsabilidade, a protecao, preservagao e recuperacao do meio ambiente natural e construido,
do patrimoénio cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico (BRASIL, 2001b).

Em 2002, o Decreto n.° 4.297 regulamentou o Zoneamento Ecologico-Econdémico

(ZEE), com o objetivo geral de organizar, de forma vinculada, as decisdes dos agentes publicos
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e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou indiretamente,
utilizem recursos naturais, assegurando a plena manuten¢ao do capital e dos servigos ambientais
dos ecossistemas. No mesmo ano, o Decreto n.® 4.339, instituiu os principios e diretrizes para
a implementacao da Politica Nacional da Biodiversidade (PNB), tendo como objetivo geral
promover, de forma integrada, a conservacao da biodiversidade e a utiliza¢do sustentavel de
seus componentes, com a reparticao justa e equitativa dos beneficios derivados da utiliza¢ao
dos recursos genéticos, de componentes do patrimdénio genético e dos conhecimentos
tradicionais associados a esses recursos (BRASIL, 2002a; BRASIL, 2002b).

Ainda em 2002, a cidade sul-africana de Joanesburgo sediou a Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, chamada Rio+ 10, para avaliar os avangos obtidos em relagdo aos
objetivos definidos na Rio-92, cujos resultados nao foram significativos, exceto em relagdo a
concordancia dos paises em reduzir pela metade, at¢ o ano de 2015, o numero de pessoas sem
acesso a agua potavel e saneamento basico.

Voltando ao ambito nacional, Luis In4cio da Silva obteve éxito nos pleitos de 2002 e
2006, ficando também 8 anos na presidéncia (2003-2010), e implementando uma série de
programas sociais (Bolsa Familia, Fome Zero, Primeiro Emprego, Minha Casa Minha Vida
etc.), além de diversas medidas econdmicas consubstanciadas pelas duas edi¢cdes do Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAC).

Com o apoio de Lula, Dilma Roussef também saiu vencedora por duas vezes nas urnas,
dando continuidade aos programas instituidos, todavia, num contexto de grave crise politica,
foi destituida do cargo por impeachment em agosto de 2016, sendo o governo conduzido por
seu vice Michel Temer até o final de 2018, ano que ficaria marcado pela prisdo de Lula no més
de abril e a eleicao de Jair Bolsonaro no pleito de outubro.

O governo de Bolsonaro (2019-2022), fortemente impactado pela pandemia do
coronavirus (covid-19), no aspecto ambiental, ficou marcado pela diminuicdo de
representantes, principalmente da sociedade civil, nos diversos conselhos relativos ao meio
ambiente, e por conflitos diplomaticos relacionados as questdes climaticas e ao desmatamento,
e internos com as agéncias de pesquisa. Nao logrou €xito em sua tentativa reelei¢ao no pleito
de 2022, sendo vencido por Lula, que havia sido liberto da prisdao em novembro de 2019.

Desse grande tltimo periodo, merecem realce alguns diplomas relacionados a matéria
ambiental, dentre os quais, de 2003, a Lei n.° 10.638, que instituiu o Programa Permanente de
Combate a Seca (PROSECA), e a Lei n.° 10.711, que instituiu o Sistema Nacional de Sementes
e Mudas, com o objetivo de garantir a identidade e a qualidade do material de multiplicagdo e

de reproducdo vegetal produzido, comercializado e utilizado em todo o territorio nacional, e de
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2006, o Decreto n.° 5.746, regulamentando a Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN),
e a Lei n.° 11.428, sobre a utilizagdo e protecdo da vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica,
tendo por objetivos especificos, a salvaguarda da biodiversidade, da saude humana, dos valores
paisagisticos, estéticos e turisticos, do regime hidrico e da estabilidade social (BRASIL, 2003a;
BRASIL, 2003b; BRASIL, 2006b; BRASIL, 2006c¢).

Em 2007, pela Lei n.° 11.445, foram estabelecidas diretrizes nacionais para o
saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico, e pela Lei n.° 11.460, foram
proibidos a pesquisa e o cultivo de organismos geneticamente modificados em terras indigenas
e areas de unidades de conservagdo, exceto nas Areas de Protegdo Ambiental. Em julho de
2008, o Decreto n.® 6.514 disp0s sobre as infragdes e sangdes administrativas ao meio ambiente,
estabelece o processo administrativo federal para apuracdo destas infra¢des, sendo
substancialmente alterado pelo Decreto n.° 6.686, de dezembro do mesmo ano (BRASIL,
2007b; BRASIL, 2007¢c; BRASIL, 2008b; BRASIL, 2008c).

Ainda em 2008, o Decreto n.° 6.527 estabeleceu o Fundo Amazoénia, para a realizagdo
de aplicacdes nao reembolsaveis em agdes de prevencdo, monitoramento € combate ao
desmatamento e de promocgao da conservagao e do uso sustentavel da Amazonia Legal, e ainda,
a Lein.° 11.794 estabeleceu procedimentos para o uso cientifico de animais, revogando a norma
anterior (Lei n.® 6.638/1979) (BRASIL, 2008d; BRASIL, 2008e; BRASIL, 1979f).

No ano de 2009, a Lei n.° 11.936 proibiu a fabricacdo, a importacdo, a exportacao, a
manutengdo em estoque, a comercializagdo e o uso de diclorodifeniltricloretano (DDT), a Lei
n.° 11.959 dispds sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e
da Pesca, a Lei n.° 12.114 criou o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), a Lei n.°
12.187 instituiu a Politica Nacional sobre Mudang¢a do Clima (PNMC), ¢ o Decreto n.° 6.874
instituiu o Programa Federal de Manejo Florestal Comunitario e Familiar (PMCF), para
organizar acdes de gestdo ¢ fomento ao manejo sustentavel em florestas utilizadas por
agricultores familiares, assentados de reforma agraria e por povos e comunidades tradicionais
(BRASIL, 2009a; BRASIL, 2009b; BRASIL, 2009¢; BRASIL, 2009d; BRASIL, 2009¢).

No ano de 2010, a Lei n.° 12.305 instituiu a Politica Nacional de Residuos Soélidos
(PNRS), e a Lei n.° 12.334 estabeleceu a Politica Nacional de Seguran¢a de Barragens e criou
o Sistema Nacional de Informacdes sobre Seguranca de Barragens. Ainda, pelo Decreto de 15
de setembro de 2010, foi instituido o Plano de Ac¢do para Preveng¢do e Controle do
Desmatamento e das Queimadas no Bioma Cerrado (PPCerrado). Em 2011, a Lei
Complementar n.° 140 estabeleceu uma série de instrumentos de cooperagdo entre os entes

federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), visando proteger as paisagens
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naturais notaveis, o meio ambiente, as florestas, a fauna, a flora, e combater a polui¢do em
qualquer de suas formas (BRASIL, 2010b; BRASIL, 2010c; BRASIL, 2011).

Em junho de 2012, foi realizada, na cidade do Rio de Janeiro, a Conferéncia das
Nacgoes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, também chamada Rio+20, tendo como
fruto das discussoes realizadas no evento, o estabelecimento, em 2015, dos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (denominados de ODS) (Figura 10) a serem cumpridos até 2030,
0s quais compdem a Agenda 2030, um plano de acdo global composto por 169 metas. Tais
objetivos sdo, na verdade, um desdobramento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(denominados de ODM) (Figura 9), estabelecidos em 2000 na Cupula do Milénio, realizada em
Nova lorque, e que continham metas at¢ 2015 (ONU BRASIL, 2010).
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No final do més anterior ao evento, em maio de 2012, foi promulgada a norma,
certamente, mais polémica de todo este periodo, a saber, a Lei n.° 12.651, que instituiu o atual
Codigo Florestal Brasileiro e revogou o anterior (de 1965), o qual ja havia sido objeto de uma
dezena de alteracdes. Para se ter uma breve ideia do longo caminho percorrido até a
promulgacao ocorrida em 2012, o Projeto de Lei n.° 1.876 foi apresentado em outubro de 1999,
sofrendo desde entdo iniimeras contribuigdes, emendas ¢ substitutivos nas diversas comissoes
nas quais fora apreciado, diante da infinidade de divergéncias existentes entre ruralistas e
ambientalistas, que, alias, permanecem até hoje o presente momento (BRASIL, 2012b;
BRASIL, 1999c).

Importante ressaltar que com menos de cinco meses de vigéncia, o codigo ja teve seu
texto original profundamente modificado, diante de que, por ocasido de sua sangdo, foram
vetados 12 artigos, sendo propostas 32 alteracdes por meio da Medida Provisoria n.° 571, que,
por sua vez, seria convertida na Lei n.° 12.727, promulgada em outubro. Dentre as novidades
trazidas pelo cddigo, foi criado o Cadastro Ambiental Rural (CAR), com o objetivo de
promover a identificagdo, regularizacdo ambiental e monitoramento das propriedades e posses
rurais, estabelecendo como obrigatoriedade o cadastramento de todos os imoéveis rurais,
instituindo também, nos ambitos federal e estadual, o Programa de Regularizacdo Ambiental
(PRA), visando a adequacdo das propriedades rurais (BRASIL, 2012¢c; BRASIL, 2012d).

Atendendo principalmente as pressdes e interesses do agronegdcio, foi instituida pelo
novo codigo a denominada area rural consolidada, sendo esta a “area de imovel rural com
ocupacdo antrdpica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificacdes, benfeitorias ou
atividades agrossilvipastoris” (art. 3°, IV), suspendendo as san¢des e ndo permitindo a autuacao
de proprietarios ou possuidores por infragdes cometidas antes da data citada, relativas a
supressio irregular de vegetagdo em Areas de Preservagio Permanente, de Reserva Legal e de
uso restrito, desde que estes estivessem cumprindo o termo de compromisso relacionado ao
respectivo Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA) (art. 59, § 4°). Ferindo gravemente os
principios da isonomia e de vedacdo ao retrocesso ambiental, tal dispositivo acabou por anistiar
todos aqueles que ndo se preocuparam em proteger o meio ambiente, desprezando todo o
esforco de tantos outros comprometidos que assim tao bem procederam.

Fato ¢ que, em linhas gerais, pelo codigo atual, em comparacdo ao de 1965, houve
significativa diminuicdo das faixas de protecdo marginal dos cursos d’agua, acarretando
diminui¢ao real da area protegida. Conforme ilustrado pela Figura 11, pelo cddigo anterior, as
medicoes das areas de preservacao permanente deveriam se dar a partir do “nivel mais alto em

faixa marginal”, denominado leito maior sazonal, correspondente & maxima area de alagamento



99

(ou planicie de inunda¢do), compreendendo, além dos diques marginais (B), também as varzeas
inundéveis em periodos de cheia (A). Ja pelo atual codigo, foi permitido que tais medi¢des se
iniciassem “desde a borda da calha do leito regular”, ou seja, em alguns casos, a depender da

extensdo dos diques marginais, ndo estariam protegendo nem mesmo estes.
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Figura 11 — Esquema representativo de um sistema de varzea (BOIN, 2005).

Tal situagdo foi ainda agravada com a promulgacao da Lei n.° 14.285, de 2021, a qual
atribuiu diretamente aos municipios a competéncia para dispor sobre as faixas marginais de
cursos d’agua nas denominadas areas urbanas consolidadas, ensejando ainda maior permissao
para o avango de atividades em dreas protegidas, e s6 ndo sendo pior gracas aos vetos ao
dispositivos que intentavam regularizar todas as construgdes ilegais feitas em areas de
preservagdo permanente até 28 de abril de 2021 (BRASIL, 2021a).

Em 2018, por meio do Decreto n.° 9.640, foi regulamentada a Cota de Reserva
Ambiental, titulo nominativo representativo de area com vegetagao nativa, existente ou em
processo de recuperacao, podendo ser usado para compensar o déficit de area de Reserva Legal
de um imovel rural situado no mesmo bioma. Em 2023, o codigo foi objeto de novas alteragdes,
pela Lei n.° 14.590, que facultou aos concessionarios a unificagdo operacional das atividades
de manejo florestal sustentdvel em unidades continuas ou ndo, pela Lei n.° 14.595, que
estabeleceu novos prazos e condi¢des para adesdo ao Programa de Regularizacdo Ambiental
(PRA) pelos proprietarios e possuidores de imoveis rurais, e ainda por meio da Lei n.° 14.653,
que disciplinou a intervencdo e a implantacdo de instalagdes necessarias a recuperagdo e a
protecao de nascentes (BRASIL, 2018a; BRASIL, 2023a; BRASIL, 2023b; BRASIL, 2023c¢).

Dos projetos de lei que tramitam nas Casas Legislativas, destaca-se, positivamente, o

Projeto de Lei n.° 2.477, de 2023, que reapresenta um texto arquivado em 2015, propondo que
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sejam considerados como nascentes também os afloramentos naturais do lencol freatico que
possuem carater de intermiténcia e ndo s6 os perenes, € ainda que seja restabelecido como ponto
de partida, para as medi¢gdes das faixas marginais de preservagao permanente, o nivel mais alto
da cheia do rio, constando da propositura do deputado federal Amom Mandel, em Brasil

(2023d, pp. 2-3), a seguinte justificativa:

As nascentes sdo particularmente importantes para todo o sistema hidrico e sua
diminui¢do de vazao ou secagem pode ter consequéncias negativas diretas para os rios
e corregos. As nascentes estdo expostas a muitos tipos de agressdo, como
desmatamento, queimadas, erosdo do solo, pisoteio de animais e contaminagdo com
agrotoxicos. A lei atual protege efetivamente apenas as nascentes que ndo sao
intermitentes, mas a prote¢do das nascentes intermitentes ¢ ainda mais importante
devido a sua fragilidade e importancia biologica. A protecdo das nascentes, perenes
ou intermitentes, ajudara a manter e melhorar a qualidade e quantidade de agua nos
cursos d'agua e nas nascentes, além de regularizar as vazdes. A Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia (SBPC) destaca a importincia de demarcar as margens
dos cursos d'agua a partir do nivel mais alto da cheia do rio para proteger as areas
umidas, que sdo importantes provedoras de servigos ecossistémicos, protegendo os
recursos hidricos e evitando a erosdo das areas ribeirinhas e a consequente
colmatagem dos rios. A manutencao das areas de preservacdo permanente também
protege o patrimdnio publico e privado e, especialmente, vidas humanas, diante de
desastres naturais.

Tal Projeto de Lei vai ao encontro da interpretagdo do Supremo Tribunal Federal,
estabelecida em fevereiro de 2018, ao julgar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4.903, pela
qual, dentre outros pontos, fixou como entendimento “que os entornos das nascentes e dos olhos
d’4gua intermitentes configuram area de preservacdo permanente”, tendo tal decisdo eficacia
imediata e vinculante (BRASIL, 2018Db).

Por outro lado, lamentavelmente negativo, esta em tramite na Camara dos Deputados,
o Projeto de Lei n.° 364, de 2019, apresentado pelo deputado federal Alceu Moreira, pelo qual
se propde permitir intensa atividade exploratoria nos remanescentes presente em areas de
campos de altitude, retirando destes a incidéncia dos dispositivos constantes da Lei da Mata
Atlantica (Lei n.° 11.428/2006), que adequadamente os protege. Ha ainda, tramitando no
Senado Federal, o Projeto de Lei n.° 2.159, de 2021, derivado de outro de 2004, de iniciativa
do deputado federal Luciano Zica e de outros correligionarios, versando sobre o licenciamento
ambiental, de fragilidade evidente em virtude de, no afa de tornar mais agil a obtencdo de
licengas, pressionado pelos setores produtivos, abaixa o nivel de exigéncias necessarios a
indispensavel protecao ambiental (BRASIL, 2019; BRASIL, 2021b).

Cabe mencao, pela importancia ao arcabougo juridico ambiental nacional, a Lei n.°
12.608, de 2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), dispos
sobre o Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de
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Protecao e Defesa Civil (CONPDEC), e autorizou a criagdo de um sistema de informagoes e
monitoramento de desastres, a Lei n.° 12.787, de 2013, que instituiu a Politica Nacional de
Irrigagdo e o Sistema Nacional de Informacdes sobre Irrigacdo, e a Lei n.° 13.153 de 2015, que
instituiu a Politica Nacional de Combate a Desertificagdo e Mitigacao dos Efeitos da Seca,
prevendo a criacdo da Comissdo Nacional de Combate a Desertificacdo. (BRASIL, 2012e;
BRASIL, 2013b; BRASIL, 2015).

Também, o Decreto n.° 9.073, de 2017, pelo qual foi ratificado o Acordo de Paris sob
a Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, destacando-se o artigo 5°
deste, pelo qual os signatarios foram encorajados a adotarem medidas para implementar e
apoiar, inclusive por meio de pagamentos por resultados, atividades relacionadas a reducdo de
emissoes por desmatamento e degradacao florestal, ao manejo sustentdvel de florestas e
aumento dos estoques de carbono florestal nos paises em desenvolvimento (BRASIL, 2017).

Por fim, a Lei n.° 14.064, de 2020, que aumentou a pena referente ao crime de maus-
tratos quando o animal se tratar de cdo ou gato, a Lei n.° 14.119, de 2021, que instituiu a Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), o Cadastro Nacional de Pagamento
por Servicos Ambientais (CNPSA) e o Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais (PFPSA), e a Lei n.° 14.750, de 2023, relativa ao aprimoramento dos instrumentos
de prevencao de acidentes ou desastres e de recuperagdo de areas por eles atingidas, as agdes
de monitoramento de riscos de acidentes ou desastres e a producdo de alertas antecipados
(BRASIL, 2020b; BRASIL, 2021c; BRASIL, 2023¢).

Em que pese a tarefa deveras herculea de compilar as principais normas (a saber, 172
no total) referentes ao arcabougo juridico ambiental brasileiro, contextualizando-as com os fatos
mais marcantes de cada periodo da rica historia nacional, decerto muitos detalhes desta e
possivelmente até mesmo alguns diplomas podem nao ter sido devidamente mencionados, nao
devendo tal lapso ser entendido, de forma alguma, como desabono, mas sim como consequéncia
da absorc¢do pelo exiguo espacgo destinado a persecu¢do cabal da pesquisa realizada.

Como observacao derradeira deste capitulo, cabe ressaltar a ligeira distingdo entre as
fases apresentadas neste trabalho (germinagao, brotagao e floracdo) das fases classicas adotadas
pela disciplina de Direito Ambiental, a qual também considera a tutela do meio ambiente como
tendo ocorrido em trés fases (econdmica, sanitdria e autobnoma), indicando, porém, como inicio
da segunda fase o ano de 1934. Diferentemente, mas sem prejuizo algum a compreensao da
matéria, pelo entendimento ora apresentado, a segunda fase se iniciou em 1889, por ocasido da
Proclamacao da Republica, na qual ja também era possivel ser percebida a preocupagdo

sanitaria com o meio ambiente, vide pelo contetudo trazido a baila pelo Codigo Penal de 1890.
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4. GEOGRAFIA: O GEODIREITO E O CONCEITO DE LUGAR

4.1 Os Principais Conceitos Geograficos

O vocabulo espaco quando desacompanhado de um adjetivo pouco consegue expressar
além de nogoes vagas relacionadas a uma extensao fisica ou até mesmo a um intervalo de tempo.
Ja quando qualificado, sua vinculacdo ¢ favorecida significativamente, sendo bons exemplos
disso o espago sideral (da Astronomia), os espacos acreos (da Aviagao) e os espacos topologicos
(da Matematica).

A Geografia, por sua vez, ¢ a ciéncia que se dedica ao estudo dos espacos geograficos,
os quais diferem dos espagos naturais pelo fato de nestes tltimos (cada vez mais raros) ainda
nao ter ocorrido interferéncia humana, estando mantidas suas condi¢des originais. Além de
espaco geografico, outros importantes conceitos-chave como paisagem, territorio, regido, rede,
escala e lugar sdo necessarios para a compreensdo geografica. Corréa (2000, p. 16) aponta que
tais conceitos “guardam entre si forte grau de parentesco, pois todos se referem a agdo humana
modelando a superficie terrestre”.

Santos (2006, p. 39) conceitua o espaco geografico como um “conjunto indissociavel
de sistemas de objetos e sistemas de agdes” que interagem entre si da seguinte maneira: “os
sistemas de objetos condicionam a forma como se dao as a¢des”, € “os sistemas de agdes levam
a criagcdo de objetos novos ou se realizam sobre objetos preexistentes”, sendo estas interagdes
responsaveis pela sua caracteristica dindmica e por suas transformagdes.

Moreira e Sene (2016, p. 14) destacam que, para compreender o espago geografico, ¢
preciso “entender as relagdes proprias da natureza, as relagdes proprias da sociedade e, de forma
integrada, as relagdes entre a sociedade e a natureza”.

O entendimento de tais relagdes se inicia no contato com a paisagem, podendo esta ser
definida como uma porcdo espacial capaz de ser percebida e interpretada pelos sentidos
humanos. Lefebvre (1974, p. 135), ao afirmar que “a percep¢do depende evidentemente do
sujeito”, alerta para o fato de que uma mesma paisagem, muito provavelmente, sera percebida
de formas e em graus bastantes distintos por individuos diferentes, utilizando como exemplo o
caso de que “um camponés ndo percebe sua paisagem como um citadino que 14 passeia”.

Moreira e Sene (2016, p. 12), por suas vezes, registram que as paisagens ‘“nem sempre
sdo percebidas”, ainda que elas “materializem relagdes sociais, econdmicas e politicas travadas

entre os grupos humanos”. Tais autores observam que para desvenda-las € necessario
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“observagdo, percepcao e pesquisa, sendo esse o caminho para que o espaco produzido pelo
homem seja apreendido em sua esséncia”.

Nas paisagens tidas como naturais, os elementos da natureza nao foram (ou foram
pouco) influenciados ou alterados pela acdo humana, ocorrendo um lento processo de
transformagdo, diferindo das paisagens artificiais (ou culturais), principalmente em virtude do
ritmo acelerado pelo qual estas Ultimas sdo transformadas pela intervencdo antropica. Assim,
as paisagens sdo compostas por elementos naturais, resultantes da agdo dos processos da
natureza, ¢ também por elementos culturais, construidos pelo trabalho humano, sendo, por
conseguinte, o espaco geografico formado tanto pela sociedade quanto pela paisagem
permanentemente construida e reconstruida por ela (MOREIRA e SENE, 2016, p. 12).

Ja territorio pode ser definido como um recorte espacial delimitado por fronteiras
(fisicas ou ndo), sobre o qual ha um poder estabelecido, a despeito tanto da condi¢dao sobre a
qual este fora instituido como de sua legitimidade para com os governados (ou dominados).
Souza (2000, pp. 78-79) conceitua territério como sendo “fundamentalmente um espaco
definido e delimitado por e a partir de relagcdes de poder” e “essencialmente um instrumento de
exercicio de poder”, cujas investigacdes se concentram em “quem domina ou influencia quem
nesse espaco, € como”.

O mesmo autor ainda adverte que, apesar de, geralmente, o termo estar associado a
escala nacional e vinculado ao Estado como gestor (na conformac¢do denominada Estado-
nacao), “territdrios existem e sdo construidos (e desconstruidos) nas mais diversas escalas, da
mais acanhada (p. ex., uma rua) a internacional (p. ex., a area formada pelo conjunto dos
territorios dos paises-membros da Organiza¢do do Tratado do Atlantico Norte — OTAN)” e,
ainda, “dentro de escalas temporais as mais diferentes: séculos, décadas, anos, meses ou dias”,
podendo ter “um carater permanente” ou “uma existéncia periddica, ciclica” (p. 81).

A regido, outro conceito-chave da Geografia, se refere a um recorte espacial definido
conforme critérios preestabelecidos, os quais podem estar atrelados a caracteristicas naturais,
culturais, socioecondmicas, ou a um conjunto de caracteristicas que englobe diversos fatores.
Uma determinada regido pode ser tanto maior quanto menor que um territorio, sendo bons
exemplos, respectivamente, a regido dos pampas, designagdo dada ao bioma das pradarias na
América do Sul, presente em boa parte do estado sul-rio-grandense brasileiro, no Uruguai e na
Argentina, e a regido do Triangulo Mineiro, uma das dez regides de planejamento do estado de

Minas Gerais, situada entre os rios Grande e Paranaiba, afluentes do Rio Parana.
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Gomes (2000, p. 63), ao apresentar o estabelecimento de regides como “uma técnica
da Geografia, um meio para demonstracdo de uma hipotese e ndo mais um produto final do

trabalho de pesquisa”, tece o seguinte comentario:
9

As divisdes ndo sio definitivas, nem pretendem inscrever a totalidade da diversidade
espacial, elas devem simplesmente contribuir para um certo entendimento de um
problema, colaborar em uma dada explicagio. E neste sentido que a regido passa a ser
um meio ¢ ndo mais um produto. A variabilidade das divisdes possiveis ¢ quase
infinita, pois sdo quase infinitas as possibilidades dos critérios que trazem novas
explicagdes, tudo depende da demonstragdo final a que se quer chegar.

O conceito de regido, assim como ocorre com lugar, como veremos adiante, depende
de subjetividade para adquirir significado e ser cognitivamente reconhecido, estando
subordinado a temporalidade, podendo se transformar em outra conformagao, por aglutinagdo
ou subdivisdo, aumentando ou diminuindo de tamanho, e até mesmo, deixar de existir. Santos
(2003, pp. 57 e 59) faz importante reflexao sobre as possiveis alteragdes as quais as regides

estdo sujeitas ao longo do tempo por meio do paralelismo a seguir:

O tempo ¢ dividido em periodos e o espaco € dividido em regides. A regido seria para
a Geografia o que o periodo ¢é para a Historia. E assim que se construiria 0 mosaico
do mundo, que o tempo transforma num caleidoscopio. Esse mosaico vai alterando-
se pela passagem do tempo. Os recortes que constituem o mundo dividido em regides
sdo renovados a cada momento forte da histdria... O caleidoscopio que hoje constitui
a superficie da Terra é formado de regides. Todos os pedacos da Terra, mesmo aquelas
areas onde o homem néo pode por o pé, sdo regides, gracas a grande novidade técnica
de nosso tempo, isto é, a cognoscibilidade do planeta.

Diferentemente da relativa concretude dos conceitos até aqui apresentados (paisagem,
territério e regido), os dois proximos (rede e escala) possuem um maior nivel de abstragdo e
complexidade. Castells (2002, p. 566) define rede como um “conjunto de nds interconectados”,
e ndé como “o ponto no qual uma curva se entrecorta”, sendo que, quanto menor a distancia
entre dois pontos, mais intensas e frequentes serdo as interagdes existentes entre eles. Por serem
“estruturas abertas”, as redes podem se “expandir de forma ilimitada”, por meio da integracao
de novos nds que consigam se comunicar internamente. Como exemplo no plano concreto, o
autor apresenta, dentre outros, os sistemas de televisdo e as equipes de cobertura jornalistica
como noés da rede global das midias na era da informacao.

Para Corréa (1997, p. 107), uma rede geografica pode ser definida como “um conjunto
de localizagdes geograficas interconectadas entre si por um certo nimero de ligagdes”, podendo
tais ligacdes serem “materiais e imateriais”. O mesmo Corréa (2012, p. 200), sob a perspectiva

de que “as redes geograficas sdao redes sociais espacializadas”, conceituou rede geografica
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também como “o conjunto de localiza¢cdes humanas articuladas entre si por meio de vias e
fluxos”, por serem estas “constru¢cdes humanas, elaboradas no ambito de relagdes sociais de
toda ordem, envolvendo poder e cooperacgdo, além daquelas de outras esferas da vida”.

Santos (2006, pp. 187-189) corrobora com tal ideia ao destacar o movimento social
como sendo o principio dindmico das redes, cuja matriz funciona, comumente, em duplo
sentido, em virtude destas, a0 mesmo tempo, serem virtuais e reais, técnicas e sociais, proximas
e distantes, concentradoras e dispersoras, inclusivas e excludentes, fazendo a seguinte

conclusdo a respeito de sua aparente ambiguidade:

Mediante as redes, ha uma criacdo paralela e eficaz da ordem e da desordem no
territorio, ja que as redes integram e desintegram, destroem velhos recortes espaciais
e criam outros. Quando ele ¢ visto pelo lado exclusivo da produgdo da ordem, da
integragdo ¢ da constitui¢do de solidariedades espaciais que interessam a certos
agentes, esse fenomeno é como um processo de homogeneizacdo. Sua outra face, a
heterogeneizacao, ¢ ocultada. Mas ela é igualmente presente. O fato de que a rede é
global e local, una e multipla, estavel e dindmica, faz com que a sua realidade, vista
num movimento de conjunto, revele a superposicdo de varios sistemas logicos, a
mistura de varias racionalidades cujo ajustamento, alias, ¢ presidido pelo mercado e
pelo poder publico, mas sobretudo pela propria estrutura socioespacial. A nogdo e a
realidade da rede provocam um sentimento de ambiguidade, cada vez que ndo
consideramos o seu carater definitivo, que € ser um hibrido, um misto.

Martins (2021, p. 146) classifica as redes como elementos multiespaciais, posto que
“ndo sao definidas pelo espaco que as encerra, mas sim pela quantidade e intensidade de
conexoOes entre os atores que as performam”, podendo tais conexdes serem “multiniveis,
multidirecionais e multiescalares”. Tal complexidade reforca a premissa apregoada por Souza
(2010, p. 112) de que “as redes demandam, de imediato, um pensamento multiescalar”, sendo
necessario “integrar a logica da continuidade e a logica da descontinuidade no espaco”.

Tal qual como rede, escala também ¢ um recorte analitico, todavia dedicado ndo a
investigar conexdes, mas a enfrentar o problema basico do tamanho na abordagem geografica
do real. Podendo variar do local ao planetario, a escala geografica indica a amplitude do espaco
considerado para fins de analise. A escala local ¢ a mais adequada para operacionalizar os
conceitos de paisagem e lugar. A escala nacional melhor aborda o conceito de territorio e a
escala regional trabalha apropriadamente com o conceito de regido. J4 as escalas global e
universal se referem a analises panoramicas e integradas, operacionalizando favoravelmente o
conceito de rede (CASTRO, 2000, p. 118; MOREIRA e SENE, 2016, p. 14).

Como os estudos de Geografia utilizam diferentes tipos de escala, objetivando nao

deixar duvida em relagdo ao referido conceito, se constitui como oportuna a seguinte exposi¢ao
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disposta no caderno relativo as Ciéncias Humanas e suas Tecnologias, dos Parametros

Curriculares Nacionais do Ensino Médio — PCNEM (Brasil, 2018c, p. 33):

Devemos ter clareza que, em Geografia, usamos diferentes tipos de escala: uma escala
cartografica e a outra geografica. Na primeira, destaca-se o mapa como um dado
instrumental de representacdo do espaco, num recurso apoiado dominantemente na
Matematica. Na segunda, a énfase é dada ao fendmeno espacial que se discute. Esta é
a escala de analise que enfrenta e procura responder os problemas referentes a
distribui¢do dos fenomenos. A complexidade do fendmeno da cidadania, por exemplo,
requer que se opere com diferentes escalas, articulando suas dimensdes locais,
nacionais e globais. Neste sentido, a cidadania ndo deve ser entendida apenas sob o
aspecto formal do vinculo a uma nacionalidade, devendo apontar a dimensao
vivencial de seu exercicio, como um fendmeno do lugar. De forma inversa, ndo
podemos compreender a poluigdo atdmica so no lugar, mas devemos trata-la enquanto
fendmeno global. Assim sendo, a escala é uma estratégia de apreensdo da realidade.
Portanto, ¢ importante compreendé-la ndo apenas como problema dimensional, mas
também fenomenal, na medida em que ela ¢ um instrumento conceitual prioritario
para a compreensao da articulagdo dos fendmenos.

E justamente a articulagdo de um determinado fendémeno observado a uma escala
adequada que faz com que este receba um sentido particular, permitindo a devida andlise
geografica de sua espacializacdo. Todavia, inevitavelmente, ao ser representado
cartograficamente, o objeto real ¢ reduzido por meio de um raciocinio matematico, que,
frequentemente prevalece, e substitui o proprio fendmeno, fazendo com que a atividade de
confeccdo de mapas, muitas vezes, adquira importancia primaria em detrimento da investigagao
do proprio espaco. Por esta razdo, a andlise espacial, com o fim de contornar o problema do
tamanho, deve escolher os recortes apropriados capazes de privilegiar os fenomenos a serem
estudados (CASTRO, 2000, pp. 120-121).

E apesar das subtragdes ou simplificagdes inerentes ao processo de producdo
cartografica, para a Geografia, um mapa se constitui como uma sintese importante e necessaria,
e, por vezes, indispensavel, para uma melhor compreensao da realidade, favorecendo a virtuosa

visao de conjunto, sendo bastante pertinente a seguinte reflexao de Konder (2008, pp. 36-37):

Qualquer objeto que o homem possa perceber ou criar é parte de um todo. Em cada
acdo empreendida, o ser humano se defronta, inevitavelmente, com problemas
interligados. Por isso, para encaminhar uma solug@o para os problemas, o ser humano
precisa ter uma certa visdo de conjunto deles: ¢ a partir da visdo do conjunto que
podemos avaliar a dimensdo de cada elemento do quadro... A visdo de conjunto —
ressalve-se — é sempre provisoria e nunca pode pretender esgotar a realidade a que ele
se refere. A realidade ¢ sempre mais rica do que o conhecimento que temos dela. Ha
sempre algo que escapa as nossas sinteses; isso, porém, nao nos dispensa do esfor¢o
de elaborar sinteses, se quisermos entender melhor a nossa realidade. A sintese é a
visdo de conjunto que permite ao homem descobrir a estrutura significativa da
realidade com que se defronta, numa situagdo dada. E ¢ essa estrutura significativa —
que a visdo de conjunto proporciona — que ¢ chamada de totalidade. A totalidade ¢
mais do que a soma das partes que a constituem.
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Por sua vez, o conceito-chave de lugar pode ser definido como uma porg¢ao espacial a
qual um individuo atribui um ou mais significados particulares, seja pela intensidade dos
vinculos firmados ou pela quantidade de memorias registradas. Tal como ocorre em relagdo a
percepcao da paisagem, a um mesmo lugar podem ser atribuidos significados distintos (e,
inclusive, simultaneamente antagonicos), diante de serem também distintos os vinculos e as
memorias de cada sujeito.

Um determinado banco de uma praga tanto pode significar um momento importante
para um casal quanto representar apenas um simples ponto de descanso para um transeunte
qualquer. Um determinado estadio de esportes pode significar a maior gloria de um clube e de
sua torcida e, a0 mesmo tempo, a pior frustracao de outro e de seus agremiados. Um mesmo
portao de acesso de passageiros de uma rodoviaria tanto pode significar uma dolorosa despedida
quanto um esperado reencontro.

Para Tuan (2013), é precisamente pela experiéncia, ou seja, pelas “diferentes maneiras
por intermédio das quais uma pessoa conhece e constroéi a realidade” (p. 17) que uma
determinada por¢do do espago passa a ter um sentido singular (ndo necessariamente positivo)
para um individuo. Sendo a experiéncia a amalgama que indubitavelmente aproxima o
individuo do espaco, o autor define lugar como “um mundo de significado organizado” (p. 219),

apresentando assim as relagdes entre espago e lugar (pp. 14-15):

Na experiéncia, o significado de espago frequentemente se funde com o de lugar.
“Espago” ¢ mais abstrato do que “lugar”. O que comega como espago indiferenciado
transforma-se em lugar a medida que o conhecemos melhor e o dotamos de valor...
As ideias de “espago” e “lugar” ndo podem ser definidas uma sem a outra. A partir
da seguranga e estabilidade do lugar estamos cientes da ampliddo, da liberdade e da
ameaca do espago, e vice-versa. Além disso, se pensamos no espago como algo que
permite movimento, entdo lugar € pausa; cada pausa no movimento torna possivel que
localizagdo se transforme em lugar... A experiéncia pode ser direta e intima, ou pode
ser indireta e conceitual, mediada por simbolos... Um antigo habitante da cidade de
Minneapolis conhece a cidade, um chofer de taxi aprende a andar por ela, um gedgrafo
estuda Minneapolis ¢ a conhece conceitualmente... Uma pessoa pode conhecer um
lugar tanto de modo intimo como conceitual.

Moreira ¢ Sene (2016, p. 14), uma vez mais, nos auxiliam conceitualmente,

contribuindo agora com a seguinte exposi¢ao sobre lugar:

E no lugar que as pessoas se relacionam, estabelecendo lagos afetivos com parentes,
amigos, colegas, vizinhos e também com a paisagem. E no lugar que sdo construidas
as relagdes de cooperagdo, embora também as de conflito. E nele, portanto, que
construimos nossa identidade cultural e socioespacial. Para compreender o espaco
geografico e os conceitos dele desdobrados, precisamos entender as relagdes sociais e
as marcas deixadas pelos grupos humanos na paisagem dos lugares.
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Tal afirmagdo, de certa forma, sintetiza as duas principais perspectivas relacionadas
ao desenvolvimento do conceito de lugar, a saber, tanto a da Abordagem Humanistica quanto a

da Geografia Critica, sobre as quais Costa e Rocha (pp. 51-52) assim explanam:

A perspectiva humanistica é desenvolvida sobre as bases teéricas da fenomenologia,
que tem na percepcao do sujeito sobre o objeto a principal referéncia. Assim, o lugar
¢ estudado a partir das relagdes e ligacdes subjetivas estabelecidas entre o sujeito € o
espago... Fica claro que na abordagem humanistica o entendimento de lugar vai muito
além da simples visdo de localizacdo e de individualidade do espaco. Sdo
acrescentadas & percepgao, os significados, as caracteristicas e herangas culturais dos
individuos. O lugar ¢ o espago vivido, dotado de significados proprios e particulares
que sdo transmitidos culturalmente... A concepgdo de lugar, dentro da geografia
critica, passou a valorizar mais as questdes politicas e econdmicas. E analisado como
campo de embate, arena de combate entre as classes sociais. O lugar ¢ o espaco do
particular, estando presentes os elementos histdricos, culturais e a identidade;
revelando as especificidades... Na visdo critica existe uma inter-relagdo dinamica
entre as escalas: local, regional, nacional e global. Com a expansdo das relagdes
capitalistas de produg@o ndo é mais possivel estudar o lugar sem uma preocupacdo
efetiva com suas conexdes com o global através das redes e fluxos. Porém, mesmo
com a globalizagdo, as especificidades do lugar ndo desaparecem.

Ainda que inserido numa cadeia de relacdes globais, o lugar possui suas
particularidades, sendo possivel visualizar as relacdes econdmicas, sociais e culturais que nele
ocorrem, permitindo, entender muito sobre o0 mundo. Por mais especializado que se torne ou
por mais envolto que esteja no processo totalizante de globalizacao e de internacionalizagdo de
producao e consumo, o lugar ndo deixa de ter sua propria identidade (SANTOS, 2010, p. 58).

Por fim, Carlos (2007, p. 22) corrobora com todo o exposto, com a seguinte conclusao:

O lugar se produz na articulagdo contraditoria entre o mundial que se anuncia ¢ a
especificidade historica do particular. Deste modo o lugar se apresentaria como o
ponto de articulagdo entre a mundialidade em constituicdo e o local enquanto
especificidade concreta, enquanto momento. E no lugar que se manifestam os
desequilibrios, as situagdes de conflito e as tendéncias da sociedade que se volta para
o mundial. Mas se a ordem proxima ndo se anula com a enunciacdo do mundial,
recoloca o problema numa outra dimensdo, neste caso o lugar enquanto construcao
social, abre a perspectiva para se pensar o viver ¢ o habitar, o uso e o consumo, os
processos de apropriagdo do espago... O lugar ¢ produto das relagdes humanas, entre
homem e natureza, tecido por relagdes sociais que se realizam no plano do vivido o
que garante a construgdo de uma rede de significados e sentidos que sdo tecidos pela
historia e cultura civilizadora produzindo a identidade, posto que ¢ ai que o0 homem
se reconhece porque ¢ o lugar da vida. O sujeito pertence ao lugar como este a ele,
pois a produg¢do do lugar liga-se indissociavelmente a producdo da vida... A natureza
social da identidade, do sentimento de pertencer ao lugar ou das formas de apropriacao
do espaco que ela suscita, liga-se aos lugares habitados, marcados pela presenga,
criados pela histéria fragmentaria feitas de residuos e detritos, pela acumulag¢ao dos
tempos, marcados, remarcados, nomeados, natureza transformada pela pratica social,
produto de uma capacidade criadora, acumulagdo cultural que se inscreve num espago
e tempo. Isto €, o lugar guarda em si e ndo fora dele o seu significado e as dimensdes
do movimento da histéria em constitui¢do enquanto movimento da vida, possivel de
ser apreendido pela memoria, através dos sentidos.
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4.2 As Contribuicoes do Geodireito

Na sec¢ao anterior, além de serem apresentados os principais conceitos geograficos, foi
também evidenciada a importancia da visdo de conjunto para uma melhor compreensao da
realidade, e uma maior aproximagao da totalidade. Contudo, ¢ oportuna a seguinte ponderagao
de Caraga (1951, p. 112) sobre a necessidade de realizar um recorte adequado do objeto de
estudo visando obter €xito tanto nos processos intermedidrios de andlise quanto no processo

final de sintese:

Na impossibilidade de abragar, num unico golpe, a totalidade do Universo, o
observador recorta, destaca, dessa totalidade, um conjunto de seres e fatos, abstraindo
de todos os outros que com eles estdo relacionados. A um tal conjunto daremos o
nome de isolado; um isolado é, portanto, uma sec¢do da realidade, nela recortada
arbitrariamente. E claro que o proprio fato de tomar um isolado comporta um erro
inicial — afastamento de todo o resto da realidade do ambiente — erro que
necessariamente se vai refletir nos resultados do estudo. Mas ¢ do bom senso do
observador recortar o seu isolado de estudo, de modo a compreender nele todos os
fatores dominantes, isto é, todos aqueles cuja agdo de interdependéncia influi
sensivelmente no fendmeno a estudar.

Assim, diante da inevitdvel necessidade de ter de se aproximar o maximo possivel da
totalidade de uma dada realidade para melhor compreendé-la, seja para emitir uma opinido
simples ou um parecer técnico sobre ela, para aceita-la ou negé-la, ou até mesmo para tentar
minimamente influencié-la ou modifica-la, se constitui for¢osa a integragcdo entre elementos de
campos distintos do conhecimento, tais como a Geografia e o Direito.

Leal e Rocha-Ledo (2018, p. 3) destacam a importancia do estabelecimento de um

didlogo proficuo entre os profissionais de tais 4reas do saber:

A articulagdo cientifica entre Geografia e Direito ¢ necessaria nas sociedades
contemporaneas, tanto por gedgrafos, que buscam elementos no Direito para
aprimorar suas pesquisas com o objetivo de compreender como se ddo as
transformagdes espaciais € suas consequéncias, quanto por juristas que estudam os
elementos geograficos para compreender o critério espacial de seu objeto de estudo.

Nessa perspectiva, Senhoras (2019, p. 21) apresenta o Geodireito como um “emergente
campo cientifico” estruturado “com base em discussodes hibridas sobre as tematicas de conflito
ou regulacao dos e nos territorios”, observando que “a hibridez das discussdes oriundas do
contato disciplinar entre a Geografia e o Direito potencializam um debate funcional sobre fatos

sociojuridicos e processos socioespaciais”.
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Ja Sanches (2014, pp. 165-167), ao apontar o Geodireito como sendo “fundado na

interdisciplinaridade entre Geografia e Direito”, tece a seguinte observacdo sobre este ramo:

Desta forma, o Geodireito se constitui em ramo autébnomo cientifico, tanto para a
Geografia quanto para o Direito. Na Geografia, o Geodireito devera estudar o critério
coercitivo do ordenamento espacial, haja vista as diferentes escalas de governanga,
com base na divisdo geojuridica do trabalho e compreendendo a técnica juridica
enquanto infraestrutura coercitiva. Por sua vez, no Direito, o Geodireito devera
estudar o critério espacial do ordenamento juridico, considerando as diferentes escalas
de governanca, com base na divisdo geojuridica do trabalho e compreendendo a
técnica geografica enquanto infraestrutura espacial.

A origem do vocédbulo geodireito remonta a obra Norma e lugar: problema do
Geodireito, publicada em 2001, do jurista italiano Natalino Irti, na qual o autor sem
precisamente definir tal termo, o vincula as transformagdes das relacdes econdmicas no bojo
do fendmeno da globalizacdo, em virtude de tal sistema de trocas ndo ocorrer num espago
confinado, mas sim num espaco virtual e sem limites. Por este motivo, assevera a necessidade
do direito rever o territério como seu pressuposto constitutivo, cortando o vinculo com este,
para entdo ser capaz de perseguir os fenomenos espaciais, de acordo com uma concepgao
artificial do espaco (IRTIL, 2001, p. 11).

Além do pressuposto do territério, Santos (1988a, pp. 148-149) identifica também
ser necessario revisar o pressuposto da escala no qual o Direito esta assentado, diante deste

permear uma série de relagdes e espagos, conforme bem exposto no excerto a seguir:

Uma das virtualidades mais interessantes da cartografia simbolica do direito
consiste na analise do efeito da escala na estrutura e no uso do direito. O Estado
moderno assenta no pressuposto de que o direito opera segundo uma Unica escala,
a escala do Estado. Durante muito tempo, a sociologia do direito aceitou
acriticamente este pressuposto. Nas duas ultimas décadas, a investigagdo sobre o
pluralismo juridico chamou a nossa ateng@o para a existéncia de direitos locais nas
zonas rurais, nos bairros urbanos marginais, nas igrejas, nas empresas, no desporto, nas
organizagdes profissionais. Trata-se de formas de direito infraestatal, informal, ndo
oficial e mais ou menos costumeiro.

Nesse mesmo diapasao, Santos (1988b, p. 45), tomando como exemplo o fendmeno
de globalizagdo do processo produtivo (mundializa¢do da produgdo), observa que “cada ponto
do espaco torna-se entdo importante, efetivamente ou potencialmente”, tendo em vista que “sua
importancia decorre de suas proprias virtualidades, naturais ou sociais, preexistentes ou
adquiridas segundo intervengdes seletivas™.

Goes (2019, pp. 169 e 174-175), por sua vez, contribui com seu entendimento sobre o

Geodireito como este sendo o “encontro epistemologico entre geopolitica e direito”, tendo o
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objetivo de sistematizar as relagdes entre eles, por meio da “incorporagdo da varidvel
geopolitica a equacao juridica”, no sentido de “identificar a influéncia das forcas hegemonicas
da geopolitica mundial sobre a elaboragdo da ordem juridica interna”, ou seja, como se
materializa a pressao do poder mundial externo para impor “determinadas alteracdes nas
Constituicdes dos paises em desenvolvimento” sendo uma das carateristicas do denominado
“neoconstitucionalismo”.

Ora, o capitulo anterior evidenciou, de certa forma, as influéncias externas
hegemonicas que incidiram no processo de formulacgao da legislagdo ambiental brasileira, desde
os periodos colonial e imperial, no qual foi prevalecente o interesse da Coroa Portuguesa, até o
periodo republicano contemporaneo, com o alinhamento dos diversos codigos aos inimeros
acordos dos quais o Brasil ¢ signatario.

Todavia, diante do enfoque do presente trabalho estar alinhado a temética de protecao
ambiental, mais especificamente relacionada a questdo florestal, a abordagem do Geodireito,
distanciando-se razoavelmente da perspectiva geopolitica, se dard doravante com base na
integragdo entre os conceitos geograficos e os dispositivos juridicos, objetivando demonstrar,
as expressivas contribuicdes do Geodireito para investigar o conceito de lugar, servindo-se do
estudo de caso da ocupacgdo inadequada de areas de preservagao permanente, transformadas em
lugares precarios de vivéncia.

Oportunamente, Santos (1988a, p. 141) faz a seguinte constatacdo sobre os diversos

conceitos utilizados para representar a realidade:

Todos os conceitos com que representamos a realidade e a volta dos quais
constituimos as diferentes ci€ncias sociais e suas especializagdes, a sociedade e o
Estado, o individuo e a comunidade, a cidade e o campo, as classes sociais ¢ as
trajetorias pessoais, a produgdo e a cultura, o direito e a violéncia, o regime politico e
0s movimentos sociais, a identidade nacional e o sistema mundial, todos estes
conceitos t€ém uma contextura espacial, fisica e simboélica, que nos tem escapado pelo
fato de os nossos instrumentos analiticos estarem de costas viradas para ela, mas que,
vemos agora, ¢ a chave da compreensdo das relagdes sociais de que se tece cada um
destes conceitos. Sendo assim, o modo como imaginamos o real espacial pode vir a
tornar-se na matriz das referéncias com que imaginamos todos os demais aspectos da
realidade.

No caso da questdo ambiental, a operacionalizagdo de tais conceitos estd inserida no
amago da relacdo entre o homem e o meio ambiente, na relacdo sociedade-natureza
propriamente dita, cujas inimeras varidveis e conexodes resultam numa complexidade singular,
passivel de admissao pelo Geodireito, definido por Fraxe (2005, p. VII) como sendo um “ramo
do conhecimento juridico” com base numa “perspectiva multidisciplinar de entrelagamento da

Geografia ao Direito, tem por objetivo melhor interpretar os fenomenos decorrentes do elo que
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existe entre o homem e a terra, de maneira a oferecer solu¢des viaveis no sistema juridico para
os conflitos dai decorrentes”.
Justamente com o intuito de fortalecer tal elo, por meio da resolugdo dos conflitos,

trazendo equilibrio a relacao sociedade-natureza, que Alemar (2003, p. 162) afianca que:

... a formulagdo de leis e politicas voltadas para a preservagdo do meio ambiente, ao
mesmo tempo em que deve estar fundada num contetido ético, cultural e econdmico,
de uma dada sociedade, precisa levar em consideragao diretrizes capazes de permitir
o desenvolvimento desta mesma sociedade, de modo a favorecer a plena realizagdo
do ser humano em equilibrio com a preservacdo do ambiente. Esse equilibrio entre o
que “precisa” ser feito e o que ¢ licito fazer, é a consequéncia natural da simbiose
entre o Direito e a Geografia.

Pelo todo exposto e ndo ao acaso que Blum (2020, p. 24) chega a conclusao de que “a
proximidade entre a Geografia e o Direito, como propde o Geodireito, € ndo apenas uma questao
teorica, mas também institucional e, sobretudo, governamental”, diante de que tanto “o
conhecimento geografico ¢ fundamental para a formacao de legislagdes nacionais, estaduais e
municipais”, como sao igualmente “fundamentais para a formulagdo de politicas publicas
adequadas e bem-sucedidas”, os “conhecimentos geograficos relacionados a populagdo, redes
de circulagdo ¢ comunicagao, formas de vida no urbano e no rural, entre outros”.

Elevando tal conclusao ao nivel da Ciéncia, esta entendida como o agregado de todos
os ramos do conhecimento, ficam cada vez mais nitidas a intersec¢ao e a interdependéncia entre
os diversos campos, devendo serem respeitadas as revelagdes trazidas por cada um destes para
a continua e crescente construcao do saber, visando a melhor compreensao possivel da realidade

num dado momento, coadunando assim com a seguinte contribui¢do de Caraca (1951, p. 108):

A Ciéncia ndo tem, nem pode ter, como objetivo descrever a realidade tal como ela é.
Aquilo que cla aspira ¢ construir quadros racionais de interpretacdo e previsdo; a
legitimidade de tais quadros dura enquanto durar o seu acordo com os resultados da
observagdo e da experimentagcdo. Em nenhum momento, o homem de ciéncia pode
dizer que atingiu a essé€ncia ultima da realidade; o mais que pode desejar ¢ dar uma
descri¢do, uma imagem... A todo o momento, a atividade tedrica (construcio de
quadros) e a atividade pratica (observacdo e experimentagdo) estdo, ndao so
colaborando, mas em ag¢do reciproca, que faz que nenhum esquema interpretativo
esteja isento da substincia real que o alimenta, que nenhuma experiéncia esteja
desacompanhada da atividade racional que a inspira e orienta.

Ora, ¢ exatamente nessa perspectiva progressiva e integrativa que o Geodireito precisa
estar ancorado para efetivamente contribuir para com a Ciéncia, posto que, por ser o Direito
uma criagdo artificial, mas ndo de somenos importancia, este deve considerar os importantes

conhecimentos acumulados nas bases de outras areas do saber, principalmente daquelas
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relacionadas as questdes naturais e ecoldgicas, tal como a Geografia, pelo inegavel fato de que

a natureza preexiste ao direito, ou seja, a existéncia da natureza ¢ anterior a criagao do direito.

4.3 A Investigacao do Conceito de Lugar

Tomando por base os principais conceitos geograficos expostos, bem como as
contribui¢des do Geodireito como ramo de conhecimento, e ainda, adotando o atual Codigo
Florestal (Lei n.° 12.651/2012) como referencial normativo para a questdo florestal no Brasil,
serdo analisados os dispositivos constitucionais, pelos quais, o Poder Publico ficou incumbido
de “definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdao permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecdo” (art. 225, § 1°, III), e de “proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fun¢do ecoldgica, provoquem a extingao de espécies ou
submetam os animais a crueldade” (art. 225, § 1°, VII).

Tais dispositivos serdo, por oportuno, analisados conjuntamente, mediante o escrutinio
do instituto definido pelo Cédigo Florestal como Area de Preservagdo Permanente (APP),
conceituado como sendo a “area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fungao
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” (art. 3°, II).

O artigo 4° do referido cddigo lista as diferentes areas tipificadas como sendo de
preservacao permanente, constando de tal relacdo, as faixas marginais de quaisquer cursos
d’agua, as areas no entorno dos reservatorios d’agua artificiais, das nascentes e dos olhos d’agua
perenes, as encostas, as restingas, 0s manguezais, as bordas dos tabuleiros ou chapadas, os topos
de morros, montes, montanhas e serras, as areas em altitude superior a 1.800 metros, e as
veredas, detalhando a condi¢do que torna cada um destes tipos dignos de protecao.

Afunilando o objeto de estudo para tratar especificamente das faixas marginais, das
areas de nascentes e das encostas mencionadas, respectivamente, pelos incisos I, IV e V do
aludido artigo, cumpre resgatar que, ja em 1797, a Coroa Portuguesa, por meio de uma Carta
Régia, manifestou grande preocupagdo com as matas proximas a encostas, nascentes ou rios
que desembocassem diretamente no mar, obviamente ndo pela fungdo ecoldgica ou pela beleza

cénica destas, mas sim, como foi demonstrado no capitulo segundo, por motivo
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preponderantemente econdmico, pelo qual entdo mereciam tais areas de cuidado redobrado, a
ser garantido pela figura do Ouvidor e Juiz Conservador das Matas (LIMA, 2023, pp. 8-9).

Observando, ainda mais de perto, o caso especifico das areas de nascentes, percebe-se
total auséncia do referido termo no Cédigo Florestal de 1934, constando expressamente alusao
somente as vegetagdes situadas nas margens dos rios ou nas encostas, e quica, inferindo-se de
tal norma, com demasiado esfor¢o, as areas de nascentes como estando protegidas pelo grupo
de florestas protetoras destinadas a conservar o regime das aguas (art. 4°, a). O termo nascente,
inclusive, foi originalmente conceituado pelo Cédigo de Aguas como “as dguas que surgem
naturalmente ou por industria humana” (BRASIL, 1934b; BRASIL, 1934e).

Por seu turno, o Coédigo Florestal de 1965 considerou, j& no seu texto original, na
relacdo de areas como sendo de preservagao permanente as florestas e demais formas de
vegetacdo natural situadas nas nascentes, mesmo nos chamados “olhos d’adgua” e
independentemente da sua situacdo topografica (art. 2°, ¢), ocorrendo, apenas em 1989, pela Lei
n.° 7.803, a inclusdo da expressdo “num raio minimo de 50 (cinquenta) metros de largura” para
delimitar a extensao da area a ser devidamente protegida (BRASIL, 1965; BRASIL, 1989a).

Ja o atual Cédigo Florestal, com um capitulo inteiro dedicado para tratar somente das
areas de preservagdo permanente, considerando também como tal, em sua publicacdo original,
as areas no entorno das nascentes e dos olhos d’agua, independentemente da sua situacao
topografica e num raio minimo de 50 (cinquenta) metros (art. 4°, IV). No proprio dia em que
fora sancionada a lei instituindo o atual codigo, tal dispositivo foi abruptamente alterado pela
Medida Provisoria n.° 571, a qual seria convertida na Lei n.° 12.727, ambas de 2012, sendo
incluido o adjetivo “perene” ao final da expressdo, lamentavelmente excluindo do rol de
protecdo todas as incontdveis “dreas no entorno das nascentes e dos olhos d’dgua” com
caracteristica de intermiténcia (BRASIL, 2012b; BRASIL, 2012c; BRASIL, 2012d).

Sobre as areas de preservacdo permanente, nas quais se incluem as faixas marginais,

as areas de nascentes e as encostas, o atual Codigo Florestal assim dispde por seu artigo 4°:

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

I - 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’dgua 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;

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

IV - as areas no entorno das nascentes e dos olhos d’agua perenes, qualquer que seja
sua situag@o topografica, no raio minimo de 50 (cinquenta) metros;

V - as encostas ou partes destas com declividade superior a 45°, equivalente a 100%
(cem por cento) na linha de maior declive; ...

Santos (2016, p. 33-34), constatando a “insuficiéncia do suporte conceitual e cientifico
com que o [atual] codigo [florestal] tem contado para estabelecer suas defini¢des”, ao analisar
a metragem de 50 metros estabelecida como raio minimo pelo codigo para delimitar a area de
protecdo das nascentes e dos olhos d’adgua, chama a aten¢@o para um fator hidrogeologico de

suma importancia, fazendo a seguinte critica e conclusao:

Toda nascente e olhos d’agua representam sangramentos do lencol freatico, ou seja,
constituem pontos de rebaixamento for¢ado do nivel freatico... a dindmica de uma
nascente ndo esta associada restritamente ao que possa acontecer no circulo de 50
metros definido por sua APP correspondente. Essa dindmica esta associada a toda a
bacia de contribuicdo a que a nascente estd vinculada, ou seja, uma politica de
protegdo de nascentes envolve tdo mais essencialmente do que uma providencial
delimitacdo de uma APP, um amplo programa de recuperagdo da capacidade de
infiltragdo de aguas de chuva em toda a bacia de contribuigdo... a melhor e
indispensavel ferramenta para o exame de nascentes € o bom conhecimento da
geologia, da hidrologia e da hidrogeologia da regido investigada.

Ja em relagdo as encostas, Ahrendt (2005, p. 36), de forma bastante objetiva, justifica
a protecdo destinada pelo codigo a tais areas, denominada por ela de “taludes naturais”, nos
quais “grande parte das instabilizagdes ocorrem apds periodos de chuva intensa ou estagdo
chuvosa, demonstrando que a pluviosidade ¢, se ndo o parametro mais importante, o mais
indispensavel nas andlises de estabilidade”, complementando da seguinte forma o seu

pensamento (p. 58):

Nas ultimas décadas, grande parte dos trabalhos relacionados com a estabilidade de
encostas, tem demonstrado a importancia das chuvas para a instabilizacdo de taludes
e deflagracdo de movimentos de massa gravitacionais. Sendo assim, a quantificacdo
dos parametros que controlam o processo de infiltragdo de dgua nas encostas, ou seja,
identificar e quantificar os fatores que determinam o avango da agua e a sua real
influéncia na estabilidade, tornou-se indispensavel na analise das condi¢des das
encostas. A presenca da agua no interior de um macigo geoldgico gera o aumento da
pressdo neutra, a qual reduz a resisténcia ao cisalhamento do solo, levando-o a ruptura.
Além disso, a 4gua aumenta o peso do macico acima da superficie de ruptura e
contribui para a geracdo das forgas favoraveis a ruptura.

Ja a respeito da importancia da vegetagdo presente nas faixas marginais, também

denominadas matas ciliares, Barrella et al. (2001, p. 196) assim lecionam:
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As matas ciliares impedem o rapido escoamento superficial, diminuindo os efeitos
traumaticos que as inundagdes provocam nos sistemas aquaticos. Os sistemas
radiculares das plantas também contribuem para a retengdo do solo e a preservagao
das margens dos riachos, evitando a destruicdo dos habitats aquaticos. Os galhos e
troncos de arvores caidos sdo acumulados em diferentes pontos, dificultando o fluxo
da agua e provocando represamentos parciais, onde sdo formados pogas, remansos ¢
lagos marginais. Tais ambientes possuem condi¢des favoraveis para abrigar diferentes
espécies de peixes. A alternancia de tipos de habitats ao longo da bacia hidrografica
aumenta a heterogeneidade ambiental e consequentemente a biodiversidade regional.
A presenca da vegetacao diminui a penetragdo da luz solar e a agdo dos ventos,
amortecendo as variagdes de temperatura da agua e do ar, evitando que atinjam
grandes amplitudes em curtos intervalos de tempo, o que poderia provocar
desequilibrios na biota.

Assim, estando sucintamente elencados os trés elementos da paisagem natural objeto
de estudo desta se¢do (nascentes, encostas ¢ matas ciliares), bem como descritas suas fung¢des
e caracteristicas principais, e¢ ainda explicitados os dispositivos relativos a tais areas
referenciados na norma protetora, cabe agora investigar, sob a perspectiva do Geodireito, o
conceito de lugar, no contexto da problematica a ser analisada.

O ponto de partida de tal investigacdo reside na premissa apresentada por Foladori
(2001, p. 107) de que ““a esséncia mesma do ser humano ¢ a transformac¢ao da natureza mediante
o trabalho”. Para o autor, a relagdao “da espécie humana com seu entorno sempre foi dialética”,
tendo em vista que, ao passo que se “por um lado, a sociedade modificava seu ambiente”, devia
entdo, por outro, se “adequar a um entorno permanentemente modificado”. Também, pelo fato
de que, da mesma forma que o homem se utilizou de “técnicas que permitiram incremento na
produtividade do trabalho social e na utilizagdo de um espaco fisico cada vez mais amplo”,
necessitou igualmente de “técnicas para conseguir que a natureza modificada mantivesse o
equilibrio necessario para ofertar os recursos imprescindiveis a sobrevivéncia”.

Para Santos (2006, p. 36), “¢ a operacao simultanea de varias técnicas” coexistindo
“num determinado lugar”, que, em conjunto, transformam um lugar, ou seja, “sao todas essas

técnicas, incluindo as técnicas da vida, que nos dao a estrutura de um lugar”. Para ele:

E o lugar que atribui as técnicas o principio de realidade histérica, relativizando o seu
uso, integrando-as num conjunto de vida, retirando-as de sua abstracdo empirica e lhes
atribuindo efetividade historica. E, num determinado lugar, nao ha técnicas isoladas,
de tal modo que o efeito de idade de uma delas € sempre condicionado pelo das outras.

Santos (2006, pp. 93 e 96) ainda, ao afirmar que “o lugar ¢ o depositario final,

obrigatorio, do evento” e que “os eventos historicos supdem a agdo humana”, assim conclui:
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A historia da humanidade parte de um mundo de coisas em conflito para um mundo
de a¢des em conflito. No inicio, as a¢des se instalavam nos intersticios das forgas
naturais, enquanto hoje € o natural que ocupa tais intersticios. Antes, a sociedade se
instalava sobre lugares naturais, pouco modificados pelo homem, hoje, os eventos
naturais se ddo em lugares cada vez mais artificiais, que alteram o valor, a significagdo
dos acontecimentos naturais.

Destarte, pelo flagrante descompasso social, ecoldgico e econdmico, perceptivel em
escala local, regional e global, Rodrigues (1998, p. 13) expde a necessidade de que “a questao
ambiental deve ser compreendida como um produto da intervencdo da sociedade sobre a
natureza”, em virtude de que esta “diz respeito nao apenas a problemas relacionados a natureza,
mas as problematicas decorrentes da agdo social” e a forma de “producao destrutiva”.

Pioli e Philippi Junior (2004, p. 407), assim contribuem com o pensamento anterior:

As questdes ambientais, tanto quanto as econdmicas e sociais, tém que ser
compreendidas segundo um contexto de modelo de desenvolvimento das sociedades
humanas. A visdo histérica € sempre a chave para a compreensao das interligagcdes
que resultaram no modo de apropriagdo dos recursos naturais, pelo homem, bem como
das relagdes sociais que formam as sociedades.

Brasil (1991b, p. 14), no texto preparatorio elaborado pela Comissao Interministerial
constituida pelo governo para participar do evento Rio-92, apresentou da seguinte forma o grave

quadro de crise ambiental:

A manifestagdo mais evidente da crise €, sem duvida, o fato de vivermos numa era de
escassez de recursos, de dificuldades a expansdo da base econdomica das sociedades
nacionais, de saturagdo dos depdsitos para armazenar ou eliminar os rejeitos da
sociedade industrial e, sobretudo, da fragilidade de instituicdes locais, regionais e
mundiais para enfrentar os desafios colocados por essa crise. Uma crise que ¢, na
verdade, ecologica (esgotamento progressivo na base de recursos naturais) e
ambiental (redugdo da capacidade de recuperagdo dos ecossistemas). Mas uma crise
que também ¢ politica, diretamente relacionada com os sistemas de poder para a
distribuigdo e o uso de recursos da sociedade, o qual, em ultima instancia, determina
a situacdo de escassez absoluta (esgotamento do estoque de recursos) ou relativa
(padrdes insustentaveis de consumo ou iniquidade no acesso a eles).

Ora, passando a exemplos praticos, nao podem ser negados os fatos de que o homem,
ao longo de sua existéncia, estendeu, encurtou, alargou, estreitou e at€ mesmo enterrou os rios
a sua propria vontade, modificou topografias para armazenar dguas conforme sua conveniéncia,
visando tdo simplesmente aumentar os frutos de seu trabalho na terra. Por desconhecimento,
ignorancia, ou desprezo aos limites, sofreu, em contrapartida, duras consequéncias, vendo terras
salinizarem, regides se transformarem em desertos e assistindo muitas obras das quais construiu

ruirem em grandes catastrofes (CARVALHO, 2003, p. 12).
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Boin (2005, p. 851), faz o seguinte relato tomando como referéncia o ano de 1965:

Nos ultimos 40 anos de vigéncia do Coédigo Florestal, o homem ocupou as areas de
preservacao permanente mais rapida e extensivamente que em qualquer intervalo de
tempo, na maioria das vezes para suprir a crescente demanda por alimentos, dgua
potavel, madeira e combustivel. Isso acarretou uma perda substancial e, em grande
medida, irreversivel, para a diversidade da vida e a qualidade dos recursos hidricos
em importantes regides. A falta de protecdo efetiva (conservagcdo das APPs) e
racionalizagdo no uso dos recursos hidricos, coloca em alerta tanto as atividades
econdmicas quanto a sobrevivéncia dos ecossistemas ¢ do homem em grande parte do
pais. A contaminag@o dos recursos hidricos superficiais e subsuperficiais, outro fator
de degradacdo ambiental e da qualidade de vida da populagdo, esta intimamente ligado
a falta de conservag@o das areas de preservacdo permanente, na medida em que as
atividades potencialmente poluidoras se instalam préximas aos recursos hidricos,
aplicando toda a natureza de produtos quimicos e langando sobre o meio fisico todo
tipo de residuos.

Ja Schlee (2013, p. 246), por sua vez, apresenta uma breve narrativa do processo de

ocupacao de encostas no territorio brasileiro:

O processo de apropriacao e ocupagao das encostas no Brasil, inicialmente atrelado a
funcdo utilitarista, a servi¢o da exploragdo ou do uso produtivo dos recursos naturais,
ancora-se no desenvolvimento da politica, da gestao e do estabelecimento da estrutura
fundiéria urbanas levadas a cabo desde o periodo colonial. As montanhas, serras e
morros desempenharam fungdes diversas nos processos de urbanizacdo das cidades
brasileiras ao longo do tempo: defesa e controle do territorio, abastecimento de agua,
lenha e carvdo, atividades agricolas e pecuarias, exploragdo mineral e alternativa de
moradia como forma de evitar as areas alagaveis foram algumas delas... Sendo assim,
nas cidades litorneas a ocupacdo urbana nas encostas tendeu a se iniciar a partir dos
fundos de vale, ao passo que nas cidades localizadas no interior houve uma tendéncia
de ocupagdo a partir dos divisores. O padrao descrito ndo se configura como regra
geral, aplicavel indistintamente a todas as cidades brasileiras... Em Salvador e Maceio,
por exemplo, cidades localizadas na regido nordeste do Brasil, a ocupagdo espraiou-
se em suas partes altas, inicialmente ao longo dos percursos de cumeada, em
detrimento dos vales e grotdes, ocupados so posteriormente.

Em relacdo as nascentes, ao ser suprimida a vegetacdo nativa ao seu redor, ocorre o
impedimento da infiltracdo adequada de 4gua reduzindo a taxa de recarga dos lencoéis freaticos
responsaveis pelo abastecimento das vertentes. Também, ao serem instaladas pastagens em tais
areas, resulta em impacto expressivo pelo pisoteio excessivo decorrente das altas taxas de
lotacdo de animais, exercendo forte pressdo sobre o solo, provocando sua compactacio e
desagregacio, e acarretando diminuigdo da taxa de infiltragio (MARCHAO, 2007, p. 38).

Deste modo, restam agora também devidamente assentadas as bases de
contextualizagdo da problematica referente a ocupacdo inadequada de areas de preservagao
permanente, ocupacdo esta realizada pelo homem e por atividades humanas, em sua maioria,

decorrentes de interesses econOmicos ou para satisfazer, de maneira precaria, necessidades
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basicas como habitagdo e acesso a dgua, resultando na transformacdo de areas protegidas em
lugares precarios de vivéncia.

E exatamente nesse ponto em comum que se encontram, de modo nada desejavel, as
expressoes politicas publicas, meio ambiente e geografia, tendo de, inevitavelmente, enfrentar
e tratar, por meio da governanga e das ferramentas de gestdo, da legislagdo ambiental e dos
estudos geograficos, com o grave problema de uma area de nascente, uma encosta ou uma faixa
marginal de um curso d’agua, o qual deveria ter sido mantido como um incoélume e intocado
elemento da paisagem natural, podendo ser utilizado para fins de contemplagao e até mesmo de
lazer, mas, de modo algum, ter se convertido num lugar de manifesta interagdo inadequada entre
0 homem e seu meio.

Esta porcao espacial de paisagem indevidamente alterada pela intervengdo antrdpica,
pelo aculturamento, e pela artificializacdo, ao ser transformada num lugar de exploracao
econdmica, de praticas ilegais, de habitacdo irregular ou de qualquer outra finalidade que nao
seja sua protecdo, pode acabar, por vezes, pelos vinculos, memorias, afetividades, e relagdes ali
estabelecidas, se constituindo num meio de subsisténcia, sobrevivéncia, resisténcia, resiliéncia,
persisténcia, insisténcia, e, por vezes, num palco e até mesmo num simbolo de justica, injustica,
cooperagdo, conflito, tragédia, conquista, exploracao, degradagdo, recuperagdo, destruicdo do
ambiente, e assim por diante, a depender da analise realizada.

Assim, de acordo com o entendimento adotado neste trabalho, o lugar, na perspectiva
do Geodireito, ¢, portanto, a area mensuravel pela qual um individuo ou um grupo, desenvolve
o senso de pertencimento, realizando, sofrendo ou assistindo a uma ou mais agdes, € sobre a
qual e os quais incidem um conjunto de regras de modo a preservar o meio, as relagdes entre os
individuos e o meio, e as relagdes entre os proprios individuos. Quanto maior a extensdo da
area, a quantidade de individuos ou a interagdo entre os individuos entre si € 0 meio, maior e
mais complexo serd o conjunto de regras.

A seguir sdo apresentadas trés situacdes relativas a eventos denominados desastres
ambientais ou desastres naturais, que servem para, da pior forma, exemplificar o enunciado
proposto, os quais aconteceram em areas mensuraveis, sobre as quais individuos possuiam
senso de pertencimento, € nas quais estes, de modos e em graus distintos, realizaram, sofreram
e também assistiram a agoes.

Apresentando o saldo da enchente ocorrida em 1941 na capital gatcha, Guimaraes

(2009 apud Torres, 2012, p. 248) narrou o episodio da seguinte forma:
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Em Porto Alegre, foram 22 dias de chuva durante os meses de abril e maio de 1941,
resultando na maior catastrofe climatica vivida por esta cidade em toda sua historia,
apesar do registro de varias outras enchentes desde 1823. O saldo foram 70 mil
pessoas (de uma populagdo de 272 mil habitantes) que tiveram de abandonar suas
casas, elevados prejuizos financeiros ¢ mais de 600 empresas afetadas, levando meses
para retornarem as atividades ou decretando faléncia. Foi no dia 30 de abril que as
aguas invadiram o cais do porto ¢ rumaram para o centro da cidade numa marcha
continua. O apice de altura, foi no dia 8 de maio, quando o vento Minuano fez com
que as aguas do Guaiba fossem represadas chegando ao recorde historico de 4,76
metros acima do nivel normal. O resultado foi a maior enchente ja vivida por Porto
Alegre.

Passados 83 anos do episddio anterior, em 12/05/2024 sob a manchete “Numero de
vitimas das chuvas sobe para 143 no Rio Grande do Sul”, Gandra (2024), da Agéncia Brasil,

noticiou da seguinte forma os danos causados pelas fortes chuvas no estado sul-rio-grandense:

Boletim divulgado as 9h deste domingo (12) pela Defesa Civil do Rio Grande do Sul
revela que subiu para 143 o niimero de 6bitos confirmados nas enchentes recentes que
afetaram 446 municipios gauchos. Estdo desaparecidas ainda 125 pessoas. No total,
as enchentes afetaram 2.115.704 pessoas. Estdo desalojadas 537.380. Ha 806 feridos
e 81.170 pessoas em abrigos. O mutirdo formado por profissionais e voluntarios de
todo o pais que trabalham no estado resgatou até o momento 76.399 pessoas e 10.555
animais. As equipes somam 27.589 pessoas, com auxilio de 4.398 viaturas, 41
aeronaves e 340 embarcagoes.

As Figuras 12 e 13 demonstram, respectivamente, as tragicas situacdes de alagamento

ocorridas na cidade de Porto Alegre nos anos de 1941 e 2024.

Figura 12 — Avenida Mau4, Cais do Porto ¢ Estagdo Ferroviaria de Porto Alegre, 1941
(Adaptada de WEBER, 2021 apud Museu Hipolito José da Costa).
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Figura 13 — Cais do Porto e Avenida Maua, em Porto Alegre, 2024
(Foto: Igor Sperotto, Jornal Extra Classe).

Busch e Amorim (2011, p. 1) assim retrataram a tragédia ocorrida no inicio de 2011

na regido serrana do estado do Rio de Janeiro:

O desastre natural ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro, nos dias 11 e 12 de
janeiro de 2011, quando fortes chuvas provocaram enchentes e deslizamentos em sete
municipios, foi considerado a maior catastrofe climatica e geotécnica do pais.
Classificado pela ONU como o 8° maior deslizamento ocorrido no mundo nos ultimos
100 anos, o desastre foi comparado, por sua dimensdo e danos, a outras grandes
catastrofes, como a que devastou a regido de Blumenau-Itajai, em Santa Catarina, em
2008, e a provocada pelo furacido Katrina, que destruiu a cidade de Nova Orleans, nos
Estados Unidos, em 2005. Apesar de conviver anualmente com enchentes e alguns
deslizamentos, a regido ndo havia até entdo vivido uma situacdo dessa gravidade:
bairros inteiros foram cobertos em questdo de segundos. Decretada situagdo de
emergéncia e de calamidade publica, formou-se uma grande rede de apoio, integrada
por 6rgdos publicos locais, estaduais e federais, organiza¢des privadas e voluntarios.

Nao obstante esse esfor¢o, as perdas foram imensas: mais de 900 mortos, cerca de 350
desaparecidos e milhares de desabrigados, além de graves danos a infraestrutura, a
economia e a geografia da regido afetada.

A imagem de sobrevoo apresentada pela Figura 14 demonstra o tamanho da area

impactada pelos deslizamentos e alagamentos ocorridos em Teresopolis.
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Figura 14 — Teresopolis, janeiro de 2011 (Foto: Marino Azevedo, Portal G1).

Apo6s 12 anos do episodio anterior, no dia 15/02/2023, Kapiche et al. (2023), do Portal
G1, sob a manchete “Tragédia climatica que deixou 235 mortos em Petropolis completa 1 ano”,

recordaram do tragico evento ocorrido em Petropolis, também na regido serrana fluminense:

A pior tragédia climatica da histéria de Petropolis, na Regido Serrana do Rio, que
deixou 235 mortos no dia 15 de fevereiro de 2022 completou 1 ano nesta quarta-feira
(15). Naquela tarde, em apenas trés horas choveu na cidade mais do que o previsto
para todo o més. E o resultado foi catastrofico. Foi um dia que vai ficar marcado na
memoria de todos. O Centro da cidade ficou inundado e os corpos apareceram depois
que o nivel do rio desceu. Houve ainda um deslizamento no Morro da Oficina, no
bairro Alto da Serra, com, pelo menos 80 casas atingidas. Esse foi um dos locais mais
atingidos. Uma outra imagem marcante que comoveu todo o pais naquele dia foi a do
onibus arrastado pela enxurrada. Eram 18h quando dois dnibus que vinham do Centro
de Petropolis, ja castigado pela maior tempestade da histdria, interromperam a
viagem. Um bolsdo d’agua bloqueava a Rua Washington Luis, um dos principais
eixos da cidade, que margeia o Rio Quitandinha. A pog¢a virou uma correnteza, que
virou um tsunami, que engoliu os dois coletivos. Vizinhos registraram o desespero
dos passageiros, € as imagens correram o mundo.

As Figuras 15 e 16 apresentam as fortes imagens da narragdo realizada pela noticia

anterior, dando no¢ao da dimensao da tragédia.
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Figura 16 — Petropolis, fevereiro de 2022 (B) (Foto: Estaddo Conteudo, Portal CNN Brasil).

Apesar da quantidade diminuta de exemplos (na verdade, ndo sdo necessarios mais), €
sabido que eventos como esses sdo, infelizmente, corriqueiros, repetindo-se aos montes, com
cada vez mais frequéncia e intensidade, por todo o territorio nacional, e, ainda que passe uma
ou passem oito décadas, entre um e outro episddio, e, ainda que ocorram exatamente no mesmo
lugar, as providéncias sobre estes, no sentido de administrar, minimizar ou evitar os danos, nao
tem sido adotadas a contento, isto ¢, quando tem sido adotadas, pois na maioria das vezes nao
o sdo. Inconsolavelmente, as areas protegidas, destinadas ao nobre objetivo de proteger a vida
como um todo, toda aquela existente no meio natural, e principalmente, a vida humana, foram

transformadas em lugares precarios, condenados a morte.
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E por tais razdes, pelo lamentével duradouro contexto de ndo adogio das providéncias
necessarias que, precisamente, o conceito de lugar foi eleito, no presente trabalho, como objeto
a ser investigado pela perspectiva do Geodireito, pelo entendimento de que ¢ justamente no
lugar, relacionado a escala local, onde sao materializadas as politicas publicas, tanto as de
protecdo ambiental como todas as demais. Os casos de ocupacdo inadequada de areas de
preservacdo permanente, € a consequente transformacdo de areas protegidas em lugares
precarios de vivéncia, recorrentemente acometidos por intimeros episodios tragicos,
demonstram a importancia de serem considerados no processo de elaboragao das normas de
direito os conhecimentos relacionados as questdes naturais e ecologicas.

Em rela¢do a tematica ambiental, na escala local, a perspectiva multidisciplinar do
Geodireito, contribui expressivamente, ¢ de forma muito pratica, com a problematica referente
ao caso estudado de ocupacao inadequada de areas de preservagao permanente, diante de nao
haver duvidas de que, o fato de uma nova lei alterar as metragens daquilo que até entdo era
considerado como borda de um rio, diminuindo efetivamente sua protecdo, ndo muda o fato de
que, num proximo periodo de cheia, aquele lugar serd inevitavelmente alagado, por ser,
independentemente do que consta no texto da lei, naturalmente uma planicie de inundagao. Por
analogia, a mesma reflexdo vale para as encostas e para as nascentes, ndo residindo as normas
de direito em patamar superior ao das leis naturais, mas a estas, € aos conhecimentos delas
derivados, devendo observar, ndo desprezar e sabiamente integrar em sua redagao.

Bom exemplo disso, conforme ja devidamente mencionado neste trabalho, foi a
adogdo da bacia hidrografica como unidade basica de planejamento e implementacao das
politicas nacionais agricola e de recursos hidricos, contemplando expressamente no texto legal
destas, a formacao natural do lugar como base para o desenvolvimento de todas as atividades
relacionadas aos referidos recursos, e conferindo protagonismo ao nivel local no processo de
elaboragdo de politicas publicas, numa abordagem do tipo bottom-up (de baixo para cima).

E e exatamente nessa perspectiva que, de modo bastante desejavel, devem se encontrar
as expressoes politicas publicas, meio ambiente e geografia, visando o enfrentamento de graves
questdoes e o oferecimento de alternativas para a transformagdo de realidades visando a
resolucao de problemas, ao serem consideradas, no bojo da elaboragdo das leis e das politicas
publicas, os conhecimentos revelados pelos diversos ramos do conhecimento. Como
demonstrado, o Geodireito, enquanto ramo autdnomo, agregador dos conhecimentos
relacionados as areas da Geografia e do Direito, tem o potencial de contribuir de modo
significativo para esquadrinhar, além das questdes geopoliticas (de escala global), também

situacdes referentes a relagdo sociedade-natureza da escala local, ao nivel do lugar.
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O fluxograma apresentado na Figura 17, tomando o caso particular estudado no
presente trabalho, sintetiza a materializa¢do da politicas publicas ao nivel do lugar, partindo,
em sentido descendente, de como estas, em seu conjunto, tratam sobre diversas questoes,
incluindo a questdo ambiental, a qual, por sua vez, ja possui um robusto arcabougo juridico,
contemplando de modo bastante particular a questao florestal, e dentro da qual ¢ dada atengao
especifica as areas protegidas, transformadas pela ocupagdo inadequada em lugares precarios

de vivéncia, conforme ja oportunamente explicitado.

Politicas Publicas f-]

L) Legislacdo Ambiental (j
L) Cdédigo Florestal (j
l—) Area Protegida (j

l—) Lugar

Figura 17 — Fluxograma de materializagao das politicas publicas ao nivel do lugar.

Em contrapartida, no sentido ascendente, imperioso ressaltar a importancia de garantir,
de modo permanente, a efetiva participag@o e influéncia de todos os segmentos da sociedade e
dos stakeholders (partes interessadas) no processo de elaboragdo ou readequacdo de qualquer
politica publica, por meio de audiéncias, consultas publicas e outros meios. No caso particular
estudado, sdo fundamentais os conhecimentos e as opinides de populagdes ribeirinhas,
agricultores familiares, grandes produtores rurais, exportadores, pecuaristas, piscicultores,
técnicos, geografos, engenheiros (florestais, agronomos, ambientais, etc.), cada qual, de acordo
com seu ponto de vista, contribuindo com a preservagao e a conservagao da area protegida, bem
como para com a atualizacdo dos dispositivos do Cdédigo Florestal e o fortalecimento da
legislacdo ambiental como um todo, e o estabelecimento de uma politica publica adequada.

Por derradeiro, o Geodireito pode entdo, novamente contribuir, mais pela expertise da
area da Geografia de incluir no escopo de analise da relagdo sociedade-natureza também os
componentes sociais € econdmicos, ao considerar as experiéncias coletivas e os conflitos de
interesse de grupos distintos como balizas para a redacdo de dispositivos juridicos e a

elaboracdo de normas que mais se aproximem de cada realidade.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho demonstrou que a questdo ambiental no Brasil, em termos
normativos, estd devidamente amparada, no sentido de possuir diplomas legais especificos para
tratar, de forma adequada, os problemas ambientais nacionais, ¢ de acordo com sua
especificidade. Todavia, ainda tendo em mente os exemplos fluminense e sul-rio-grandense,
nos quais foram transformados em lugares precarios de vivéncia as dareas protegidas,
culminando em tragédias, vé-se que a simples existéncia da lei, por mais bela ou completa que
seja, ndo garante o equilibrio da relacdo sociedade-natureza, sendo necessarios outros
instrumentos para alcangar este fim.

Milaré (2014, pp. 121-122), ao tratar sobre o aspecto da ineficacia, aponta que, apesar
do arcabougo juridico ambiental brasileiro ser “no plano mais amplo” intensamente festejado,
“no terreno da realidade” tem causado espanto, em virtude de tdo elogiado conjunto de normas
ambientais ndo ter sido capaz “de alcancar os objetivos que justificam sua existéncia”, sendo o
principal deles “compatibilizar o crescimento econdmico com a prote¢ao ambiental”. O referido
jurista atribui algumas causas a “tamanho malogro legislativo”, tais como ‘“a auséncia de
vontade politica, a fragilidade da consciéncia ambiental e a inexisténcia de um aparelho
implementador adequado”, juntamente com sua forma desorganizada, assistematica, retalhada
e temporalmente descompassada, denominando tal conjuntura de “poluicao regulamentar”.

No trato particular da questao florestal brasileira, sua regulamentag¢ao ainda tem sido
alvo de acentuada divergéncia, principalmente pelas intersecgdes que esta possui com diversas
outras questdes, relacionadas a interesses econdmicos, sociais € ambientais. De modo algum
reduzindo a importancia das outras formas de vegetacdo, mas apenas as utilizando a titulo de
exemplo, tem-se que, no ambito econdmico, as florestas abastecem os mercados das
construgdes civil e naval, das industrias moveleira e carvoeira, da celulose e do papel, dentre
outros. Em virtude da crescente demanda por produtos florestais, decorrente principalmente do
aumento populacional, a disseminacdo de conhecimentos relacionados ao gerenciamento
florestal, o desenvolvimento e a aplicagdo de diferentes praticas e técnicas de manejo e
reflorestamento, adquirem importancia singular para a regularidade no fornecimento de
matérias-primas e a manutenc¢do das cadeias produtivas.

Ja no ambito social, se destaca a realidade da significativa populacdo cuja subsisténcia
depende das florestas, tais como povos indigenas, comunidades tradicionais de quilombolas e
ribeirinhos, dentre outras. Na maioria dos casos, o direito a terra ocupa posicao central nos

intensos conflitos de tais populacdes com grileiros, latifundiarios, e, por vezes, com o proprio
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Estado, quando ocorre de serem estabelecidas unidades de conservagdo em areas sobrepostas
as ocupadas por tais grupos. Dentre as principais reinvindicagdes destes, além da demarcacao
de terras, estdo o reconhecimento enquanto coletividade com distinta identidade (social, cultural
e religiosa) e o acesso a educagdo, saude e recursos como créditos agricolas.

Em relagdo ao aspecto ambiental, as florestas também estdo sempre presentes na pauta
das discussdes, quer pela preocupagdo com o desmatamento e as queimadas, quer pelas
consequéncias relacionadas as mudangas climaticas e a diminui¢ao da biodiversidade. Também
pela necessidade de integracao da politica florestal com as politicas agricola, de recursos
hidricos, de ordenamento territorial, de desenvolvimento regional, bem como de outros recursos
naturais e setores correlatos.

Ora, pelas situagdes listadas em relagdo a somente estes trés aspectos citados
(econdmicos, sociais ¢ ambientais), ja € possivel vislumbrar a quantidade de questdes
envolvidas com a questdo florestal. E ¢ nessa mesma toada, de intersec¢des e complexidades,
que todas as demais questdes ambientais se relacionam entre si € com as demais questdes nao
ambientais. Em suas tarefas, tanto o legislador, o julgador, o gestor, o implementador, o auditor,
o consultor, o construtor, o professor, e qualquer outro operador, todos t€ém de estar atentos,
para que no processo de implementacdo da politica publica, momento méaximo de
materializa¢do concreta da prote¢do ambiental, ou, em termos praticos, no percurso invisivel
(porém, real) onde as folhas das leis alcancam as folhas das arvores, o bem a ser
permanentemente protegido nao se transforme em algo mal e efémero.

A seguir, sdo apresentadas duas situagdes, nas quais sobressalta o conceito de lugar:

Minha terra tem palmeiras Minha terra tem primores,

Onde canta o Sabia, Que tais ndo encontro eu cd,

As aves, que aqui gorjeiam, Em cismar — sozinho, a noite —

Ndo gorjeiam como la. Mais prazer encontro eu ld,;

Minha terra tem palmeiras,

Nosso céu tem mais estrelas, Onde canta o Sabia.
Nossas varzeas tém mais flores,

Nossos bosques tém mais vida, Ndo permita Deus que eu morra,

Nossa vida mais amores. Sem que eu volte para ld;

Sem que desfrute os primores

Em cismar, sozinho, a noite, Que ndo encontro por cd,

Mais prazer encontro eu ld; Sem qu’inda aviste as palmeiras,

Minha terra tem palmeiras, Onde canta o Sabia.

Onde canta o Sabia.
(Cangdo do Exilio, Gongalves Dias)
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O que cortar arvore de fructo, em qualquer parte que estiver, pagara a estimagdo
dela a seu dono em tresdobro. E se o dano que assim fizer nas arvores for valia de
quatro mil reis, serd acoitado e degredado quatro anos para Africa. E se for valia

de trinta cruzados e dai para cima, sera degredado para sempre para o Brasil.

(Ordenagées Filipinas, Livro V, Titulo LXXV, 1603).

Na primeira, exemplificando o aspecto positivo de lugar, fica evidente o sentimento
de pertencimento do poeta romantico, entdo distante de sua terra natal, expressando saudosismo
e profunda identificagdo com sua patria, tendo tal poema de 1843 adquirido tamanha expressao
nacionalista que resultou na inclusdo de alguns de seus versos no proprio Hino Nacional
Brasileiro. Em contrapartida, a segunda situacdo exemplifica o aspecto negativo de lugar,
evidenciando todo o desapreco e desconsideragdo por um lugar, ao qual, vinculado a um
sentimento de repulsa do rei, em ordem expressa de 1603, deveriam ser enviados os lixos
humanos, ou como se costumou dizer, a escoria social.

Tal dicotomia revela, ou ao menos ajudar, € muito, a esclarecer, apesar dos séculos de
distdncia em que tais textos foram produzidos, as origens do problema global da questdao
ambiental, diante de que o meio ambiente estd literalmente no meio de uma situacdo. Por um
lado, pressionado pelo interesse de um grupo em manté-lo inalterado, o que, em termos de
relacdo sociedade-natureza e producdo do espago geografico, ndo ¢ salutar nem razoavel ao
desenvolvimento homem-meio, e, por outro lado, exercendo pressao ainda maior, esta outro
grupo, geralmente imbuido de poder, querendo utilizar ou transformar, por quaisquer meios, o
meio em lugar, satisfazendo, geralmente, o interesse de poucos, visando a manutengdo do poder.

Com base em tais consideragdes, por meio deste trabalho, € possivel concluir que:

a) o Geodireito, além de abordar questdes geopoliticas relacionadas a escala global,
também ¢ capaz de contribuir expressivamente nas analises relacionadas a escala
local, situadas ao nivel do lugar, permitindo a inclusdo de componentes sociais e
econOmicos no escopo de investigacao da relagao sociedade-natureza;

b) as areas de preservagdo permanente, objeto de estudo deste trabalho (faixas
marginais aos rios, areas de nascentes e encostas), em virtude de sua ocupagdo
inadequada, foram transformadas em lugares precarios de vivéncia;

c) a legislagdo ambiental brasileira possui sérios problemas referentes ao pleno
alcance de seus objetivos, sendo ainda muitas as dificuldades relacionadas as
tarefas de implementagdo e fiscalizacdo, tanto pela falta de vontade politica e da
consciéncia ambiental necessaria quanto pelas proprias dimensdes continentais do

pais, constituindo-se num desafio, inclusive, a todas as demais politicas publicas.
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Ainda, para que seja dada continuidade aos estudos ora desenvolvidos, como

recomendacdes de desdobramento deste trabalho, sugere-se a elaboracdo de estudos com

abordagens voltadas a responder os seguintes questionamentos:

a)

b)

d)

g)

h)

como os conhecimentos produzidos pela Ciéncia penetram nos diferentes poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) influenciando as decisdes sobre aquilo que se
constitui ou ndo como direito, tornando tais decisdes mais ou menos arbitrarias?
em que medida os principios do Direito Ambiental (precaugdo, prevengao,
poluidor-pagador, retrocesso, etc.) contemplam os conhecimentos da Geografia e
de outros ramos do conhecimento?

quais os resultados da aplica¢do do atual Codigo Florestal em relagdo a protegado
ambiental das areas de preservagao permanente?

quais os resultados dos diversos planos, programas, projetos e estratégias de carater
ambiental estabelecidos pelo governo, tais como o Plano de A¢do para Prevengao
e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal (PPCDAm), o Plano Amazdnia
Sustentavel (PAS), o Projeto Radam (Projeto Radar da Amazdnia), e as Estratégias
de Reducdo de Emissoes por Desmatamento e Degradacao Florestal (REDD e
REDD+), no enfrentamentos das probleméticas que compdem a questao florestal?
quais os biomas brasileiros mais impactados pela transformagdo de paisagens
naturais em lugares precérios de vivéncia?

quais as contribui¢des das técnicas de sensoriamento remoto € geoprocessamento
para a preservacao, a conservagao e a recuperacao de areas protegidas?

quais as complexidades e intersec¢des existentes entre as politicas publicas de
protecdo ambiental e as demais politicas publicas de outras areas (saude,
seguranca, educacao, etc.)?

quais as consequéncias dos principais ciclos econdmicos brasileiros dos periodos
colonial e imperial (pau-brasil, ac¢ucar, ouro, café, borracha, algodao, tabaco) no

atual quadro de degradagcdo ambiental do espaco geografico brasileiro?

Por fim, com a esperanga de dias melhores, sem pandemia e sem tragédias, encerra-se

o presente trabalho com a seguinte reflexdo sobre nossa tropega caminhada civilizatoria:

A civilizagdo tem isto de terrivel: o poder indiscriminado do homem abafando os
valores da natureza. Se antes recorriamos a esta para dar uma base estavel ao direito
(e, no fundo, essa ¢ a razdo do Direito Natural), assistimos, hoje, a uma tragica
inversdo, sendo o homem obrigado a recorrer ao direito para salvar a natureza que
morre (REALE, 1987, p. 297).
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