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Minha alma é como um pastor,
Conhece o vento e o sol

E anda pela mao das Estacoes

A seguir e a olhar.

Toda a paz da Natureza sem gente

Vem sentar-se a meu lado.
(Trecho de “O Guardador de Rebanhos”, de
Fernando Pessoa, 1914)
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RESUMO

O presente trabalho tem o objetivo de analisar a influéncia da trajetéria histérica na
reparticdo de competéncias entre os membros da Unido, no que cabe a Politica
Florestal brasileira. A analise descritiva sera fundamentada no relato histérico do
desenvolvimento da Politica Florestal, e sua consolidacdo por meio da legislacédo
aplicada nacionalmente, utilizando a teoria do Neo-institucionalismo Histérico e da
Path Dependence para observar a trajetoria histérica da concentracdo de
competéncias governamentais na Unido. A pesquisa dar-se-4 por meio de analise
bibliografica e documental, a fim de expor conceitos presentes nas teorias, bem
como respaldar as contextualizacdes histéricas dos processos legislativos aqui
trabalhados. A reflexdo se dara a partir da andlise de conteudo das leis florestais,
com enfoque em suas principais determinacdes quanto a conservacao florestal e a
reparticdo de competéncias, buscando evidenciar os contextos e fatores de
influéncia da construcdo dessas determinacbes legais, bem como as cargas

histéricas e as resisténcias aos processos de descentralizacao.

Palavras-chave: Path Dependence. Neo-institucionalismo Historico. Competéncia.
Legislacao Florestal. Conservagao.



ABSTRACT

The present work intends to analyze the influence of the historical trajectory in the
distribution of the Brazilian Forestry Policy duties amongst the members of the Union.
The descriptive analysis is based on the historical reports about the development of
the Forestry Policy, as well as its consolidation through the nationally-applied laws,
using the Historical Neo-institucionalism Theory beside the Path Dependence Theory
and observing the historical trajectory of the government’s duty distribuitions. The
research is done through bibliographical and documentary analysis in order to
expose the concepts present in those theories, as well as to support the historical
contextualizations of the legislative processes mentioned through this paper. The
reflection is given through the contents found in the forestry laws — mainly its
resolutions concerning forestry preservation and distribution of duties —, seeking to
highlight the historical moments and the key influences on these laws’ development,

as well as the historical weight and rejection towards decentralization.

Keywords: Historical Neo-institucionalism. Path Dependence. Duty. Forestry Laws.

Conservation.
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1. INTRODUCAO

De acordo com dados da Avaliacdo Global dos Recursos Florestais, o Brasil
possui a segunda maior concentracgao florestal do mundo, com cerca de 500 milhdes
de hectares relatados no ano de 2015%, o que representa aproximadamente 59% de
seu territorio e 12% da area florestal do planeta (67% do territério mundial). Além
disso, compde a lista de paises megadiversos?, sendo o primeiro colocado em
biodiversidade vegetal, além de possuir a maior floresta tropical do mundo — a
Floresta Amazobnica —, e dois grandes biomas expressivos em biodiversidade: a

Mata Atlantica e o Cerrado.

No entanto, o Brasil foi o pais que mais perdeu area florestal liquida entre
2010 e 2015, com perda anual média de 984 mil hectares. Apesar das constantes
tentativas de reducdes nos indices de desmatamento, a situacédo das areas florestais
brasileiras demanda atencdo especial. De acordo com dados do indice de
Desenvolvimento Sustentavel - IDS3, no que se refere ao desmatamento nos biomas
brasileiros, a Mata Atlantica possuia, até 2012, 85% de sua area original desmatada,
seguida pelos Pampas com 54%, e pelo Cerrado com 49,1%. A Amazobnia, por sua
vez, apresentava cerca de 15% de sua éarea total desmatada, indice que oscila

anualmente.

Pela riqueza florestal e de biodiversidade, o Brasil sempre teve o meio
ambiente como pauta de suas decisdes e articulagdes politicas. No entanto, as
mencodes iniciais eram fundamentadas no utilitarismo voltado para a exploragéo
econdmica das florestas (VIANA; ARAUJO, 2011). A abordagem no sentido da

conservacao s6 veio a ser pauta nas politicas publicas a partir de meados do século

! Dados da Avaliacdo Global dos Recursos Florestais (Global Forest Resources Assessment — FRA 2015)
realizados pela FAO - Food and Agriculture Organization of United Nations. Conforme: http://www.fao.org/3/a-
14793e.pdf. Acesso em: 19 jun. 2017.

2 Grupo de paises que abrigam juntos 70% da biodiversidade do Planeta. Conforme:
http://paisesmegadiversos.org/brasil/. Acesso em: 19 jun. 2017.

3 Pesquisa publicada em 2012, promovida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Conforme:
https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/ids/tabelas. Acesso em: 19 jun. 2017.
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XX, encontrando resisténcias a sua real aplicacdo, o que se perpetua até os dias de

hoje.

Tendo como norte a importancia dos aspectos ambientais no que tange as
florestas brasileiras, bem como os ideais balizadores e centralizadores que
nortearam e ainda norteiam sua preservagdo e exploragcdo, o trabalho buscou
responder a seguinte pergunta: Como a trajetoria historica influencia a reparticdo de

poderes entre os membros da Unido, com relacdo a Politica Florestal no Brasil?

Este trabalho € descritivo, voltado para o relato histérico do desenvolvimento
da Politica Florestal no Brasil, especificamente na consolidacdo da legislacao
florestal de aplicacdo nacional, no que diz respeito a concentracdo de competéncias
governamentais na Unido. E também uma pesquisa explicativa, buscando analisar a
progressdo das normas estabelecidas nas leis federais e os possiveis fatores de
influéncia que as formaram, considerando para tal a teoria do Neo-institucionalismo

Histérico a luz da Path Dependence (Dependéncia de Trajetoria).

Utilizou-se como metodologia a pesquisa bibliografica e documental, a fim de
expor conceitos bem fundamentados presentes nas teorias, bem como respaldar as

contextualizacdes histdricas dos processos legislativos aqui trabalhados.

A primeira parte do trabalho elucida o conceito tedrico a ser aplicado na
pesquisa, tratando inicialmente sobre a teoria Institucionalista da analise politica,
evidenciando a ascenséo e consolidacdo do Neo-institucionalismo e de sua corrente
histérica (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008). Em seguida € elucidado o
processo de incorporacdo dos conceitos econdmicos a teoria, com a adaptacdo da
Path Dependence, o que contribuiu para o aperfeicoamento da analise empregada
nesta pesquisa (PIERSON, 2000).

A segunda parte se desenvolve a partir dos precedentes histéricos da
legislagéo florestal a partir do inicio do século XX, até o Cédigo Florestal de 1965
(Lei n° 4.771, de 1965) e seus principais aspectos em se tratando da concentracao
de competéncias. Trata-se brevemente da criacdo do Servico Florestal Brasileiro em

1921, dos aspectos do primeiro Codigo Florestal promulgado em 1934, bem como a
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analise da concentracdo de competéncias presente nas Constituicbes anteriores a
promulgada em 1988. Visando observar o fendbmeno da trajetoria historica, se fez
uma progressao na analise legislativa no que se afirma ser a primeira alteracao
significativa na distribuicdo de competéncias nesse campo, com a Lei de Florestas
Pudblicas (Lei n® 11.284, de 2006).

A terceira se¢do é voltada para a andlise da nova Lei Florestal (Lei n°® 12.651,
de 2012) e sua construcao sobre o tema das competéncias. Também é comentada a
Lei Complementar n°® 140, de 2011, por representar um marco na distribuicdo de
atribuicbes em meio ambiente. Neste capitulo leva-se em conta o posicionamento
dos principais atores, fundamentais para a consolidacao da lei em seu formato final,
gue tiveram interesses em jogo no processo politico, e papel central nos debates
sobre a descentralizacdo e na flexibilizagcdo das regras presentes nas legislacdes

anteriores.

O enfoque bibliografico para as secdes dois e trés é voltado para a
observacdo minuciosa do contetdo das leis tratadas, tendo como fundamentacéo
bibliografica diversas producdes académicas analiticas e descritivas das

determinacdes e de seus multiplos contextos historico-sociais.

A ultima parte do trabalho faz a andlise da progresséo legislativa sob a luz da
teoria, a fim de visualizar o desenvolvimento da legislacdo, visando atestar a
interligacdo entre a Dependéncia de Trajetoria e as normas florestais de aplicagdo
nacional, compondo assim as consideragdes finais do trabalho.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Com base nos conceitos empregados no desenvolvimento de uma analise
institucional e suas evolu¢des paradigmaticas, serdo elencados aqui 0os nortes
tedricos que fundamentam e facilitam a analise das politicas como fatores moldados
e determinados por contextos histéricos. A primeira parte do capitulo discorre sobre
a evolugcdo do “Antigo Institucionalismo” ao Neo-institucionalismo; em seguida
expbe-se o conceito de Neo-institucionalismo Histérico e seu desenvolvimento na
Ciéncia Politica; e por fim, elucida-se o que é a Path Dependence e sua adaptacao

ao campo de politicas publicas em foco.

2.1. Institucionalismo e Neo-institucionalismo

InstituicGes podem ser definidas como as matrizes basicas para a vida em
sociedade, fornecedoras de limitacbes importantes para as interacbes humanas. De
acordo com North (apud PIAIA, 2013, p. 258-260), as instituicbes sao as regras do
jogo da sociedade, concebidas no desenrolar do tempo e fornecedoras dos
parametros para relaces politicas, econdmicas e sociais. Podem ter natureza formal
— como por exemplo, leis e constituicbes —, ou informal — habitos naturalizados e

arraigados nas praticas sociais, provedores dos parametros de interacéo.

O institucionalismo, como paradigma tedrico consolidado no tempo e bastante
difundido até meados do século passado, representava a rigidez da teoria e a
centralizacdo da analise no aspecto formal, voltando-se as instituicbes como pontos
de partida da vida politica. De acordo com Peres (2008, p. 55), as andlises até esse
periodo se baseavam nos modelos constitucionais mais adequados ao “dever-ser”
da vida politica, ignorando aspectos da realidade e fatos observaveis no que diz

respeito as acoes dos atores.

A avaliacdo proposta por essa teoria passou a ndo ser o suficiente para

explicar os eventos politicos. De acordo com o autor, a Segunda Guerra Mundial,
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como o ponto culminante dessa ruptura de paradigma, criou uma nova necessidade
em atentar-se aos fatos, incorporando pesquisas estatisticas e novas tecnologias na
analise. Nesse contexto, observou-se a incorporacdo de diversos principios de
pesquisa jA anteriormente empregados em outras ciéncias, como as sociais,
econOmicas e até mesmo psicoldgicas, em uma nova abordagem politica, gerando o
estabelecimento do pluralismo (PERES, 2008, p. 56).

A partir dai, com a facilitacdo da visualizacdo das acdes politicas por tras dos
sistemas formais de analise, teve inicio a adaptacdo do Behaviorismo* a area. Essa
nova teoria se fortaleceu dentro da Ciéncia Politica em dois pontos fundamentais: a
incorporacao de cientificidade ao que anteriormente era feito pelo Institucionalismo,
e a consequente adaptacdo pluralista da abordagem, pela integracdo de conceitos
de outras ciéncias (PERES, 2008, p. 58).

A segunda revolucao paradigmatica e originaria do Neo-institucionalismo se
fortificou com as crises das instituicbes politicas e econémicas a partir de 1970 no
pos-Segunda Guerra (RHODES; BINDER; ROCKMAN; 2008). Essa renovacdo se
desenvolveu nas crescentes criticas aos aspectos supracitados da revolucao
Behaviorista: a insuficiéncia empirica em se analisar comportamentos individuais
como a dimenséo central dos fendmenos politicos, e os problemas das fronteiras

cientificas geradas pelo pluralismo.

O Neo-institucionalismo nasce da defesa de que os comportamentos dos
atores sdo partes de um todo que compde a base dos processos politicos,
incorporando aspectos institucionais na analise, sem perder a caracteristica

metodolégica elevada com o Behaviorismo. Sendo assim:

O neo-institucionalismo ndo ¢é apenas uma rejeicdo cabal do
comportamentalismo, mas sim uma sintese entre este e 0 antigo
institucionalismo. Deste Ultimo, foi mantida a centralidade das instituicdes na
explicagdo do fenbmeno politico; do primeiro, foi mantida a preocupacéo
com o rigor teérico - especialmente a orientacdo dedutiva, intrinseca ao
individualismo metodolégico da teoria da escolha racional -, com a precisao

“Behaviorismo, também conhecido como comportamentalismo, é uma ciéncia que possui como principal
finalidade, a previsdo e o controle do comportamento. Postulada pela primeira vez por John Watson no inicio do
século XX, objetivava tornar o estudo comportamental mais experimental e dotado de cientificidade. Conforme:
http://www.portal-administracao.com/2015/08/behaviorismo-estudo-do-comportamento.html. Acesso em: 19
jun. 2017.
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conceitual - matematica/geométrica - e com a orientacdo empirica da
pesquisa - aplicacdo de testes quantitativos. (PERES, 2008, p. 61).

As novas analises institucionais, sobre a oOtica de diversos autores,
externalizam o entendimento de como surgem e se organizam as instituicbes; os
processos pelos quais as estruturas pré-construidas criam e fundamentam os
impactos politicos; e como 0s processos comportamentais influenciam e sustentam
as instituicdbes (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008).

As instituicbes podem ser, nesse contexto, conjuntos complexos de regras,
costumes, estruturas e significados, geralmente duradouros e relativamente
resistentes aos comportamentos e interesses individuais. Essa contextualizagéo faz
com que todo o emaranhado de instituicbes dentro de determinada ordem politica

evidencie mudancas e adaptaces no decorrer do tempo.

Nesse emaranhado de possibilidades do que vem a ser uma instituicao,
Rhodes, Binder e Rockman e colaboradores (2008) discorrem sobre as cinco
principais abordagens do neo-institucionalismo na Ciéncia Politica: o Antigo
Institucionalismo, o Institucionalismo da Escolha Racional, o Institucionalismo

Construtivista, o Institucionalismo de Rede e o Institucionalismo Historico.

O Antigo Institucionalismo trata sobre as tradicdes nos estudos institucionais,
focando principalmente nos aspectos formais das estruturas de poder, abordando
diferentes metodologias para tal. O Institucionalismo da Escolha Racional € calcado
na racionalidade otimizadora dos agentes, voltado para modelos analiticos de acao e
na objetividade das decisbes, de acordo com as regras do jogo institucional. O
Institucionalismo Construtivista, por sua vez, se fundamenta nas instituicbes como
sistemas estruturados de ideias, sendo que as acdes dos atores sao influenciadas
por fatores diferentes, como racionalidade e socializagdo. Ja o Institucionalismo de
Redes se baseia nos aspectos das relacdes complexas entre individuos, grupos e
organizacbes, fundamentando-se nas estruturas modernas e tecnolégicas de
interacdo. Por fim, o Institucionalismo Histérico trabalha com base nos fatores de
consolidagéo institucional no decorrer do tempo, levando em conta os aspectos
formais e informais modeladores das estruturas institucionais (RHODES; BINDER,;

ROCKMAN, 2008).
16



Essa Ultima abordagem, voltada para o estudo do que determinam as
mudancas nas instituicbes com o decorrer do tempo, sera o foco da analise aqui
trabalhada. E necessario elucidar que as adequacbes necessarias ocorridas nas
instituicbes, em um sistema diverso no que cabe aos fatores de influéncia, passam
por diversas resisténcias a mudanga, uma vez que “a combinacido de instituicdes,
comportamentos, e contextos leva tempo e tém equilibrios multiplos, dependentes
de trajetdria”™ (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, p.11, traducdo propria), o que
sera melhor trabalhado na se¢éo a seguir.

2.2. O Neo-institucionalismo Historico

Conforme o0 exposto acima, 0 neo-institucionalismo historico evidencia o foco
da analise das relagdes politicas sob as normas como decorrentes das relacbes
humanas, sendo visualizadas no tracado do tempo, com a contextualizacéo ideal e
sem isolamentos das instituicdes (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008).

Assim, a teoria visualiza a construcdo e adaptacéo das instituicbes no longo
prazo, em uma projecdo de continuidade, estando interessada em como processos
geram preferéncias, e como e porque esses processos progridem no passar do
tempo. Essas progressfes funcionam longe de uma oOtica de otimizagdo, sendo
guiadas por sequéncias menos continuas e deterministas, sem uma Vvisdo
maximizadora e ideal do que seria a formacéo institucional, estando sujeita a fatores

diversos decorrentes do contexto social e politico.

Visualizando as instituicbes com base nessas continuidades, a robustez
institucional faz com que a acdo do ambiente seja limitada dentro do contexto de
mudanc¢a. Um dos enquadramentos empregados para observar fatores de mudanca
€ o0 Modelo de Equilibrio Pontuado. Nesse conceito, “presume-se que longos
periodos de continuidade institucional, onde as instituicbes sdo reproduzidas, sédo

interrompidos somente em conjunturas criticas de mudanca radical, onde acodes

5> “The matching of institutions, behaviors, and contexts takes time and has multiple, path-dependent
equilibria.” (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, p. 11).
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politicas (re)formam estruturas institucionais”® (RHODES; BINDER; ROCKMAN,
2008, p. 12, traducao propria).

Esse modelo de conjunturas, apesar de cabivel em momentos historicos
especificos, pode ser visto como reducionista, no sentido em que subestima as
interacdes institucionais, tanto endégenas quanto exdgenas, e ignora a capacidade
de mudanca a ser exercida por etapas incrementais de formacdo e adaptacdo das

instituicoes.

A adaptacdo incrementalista fortalece o principio da continuidade defendido
pela abordagem Neo-institucional, e gera a necessidade de adequar conceitos
empregados em outras ciéncias para melhor visualizar essas mudancas. O conceito
de Path Dependence, fundamentado no principio econémico dos retornos
crescentes, e empregado por Pierson (2000) na analise politica, evidencia essa

necessidade, e sera melhor trabalhado na secéo a segquir.

2.3. A Path Dependence e a Ciéncia Politica

A Path Dependence ou Dependéncia de Trajetdria, surgiu e se fortaleceu
inicialmente no campo da teoria econdmica, se ampliando através do espectro

cientifico até o estudo da politica e suas instituicdes.

As ciéncias econdmicas se apresentaram, ao longo de seu desenvolvimento,

como focadas em um ponto ideal de eficiéncia e equilibrio. Nesse sentido,

[...] porque economistas assumem um contexto de retornos marginais
decrescentes, esse ponto é potencialmente atingivel. Com retornos
decrescentes, as a¢fes econbmicas vao engendrar feedbacks negativos, o
que ira conduzir a equilibrios previsiveis. [...] Cada etapa direcionada para
longe do equilibrio € mais dificil do que o anterior.” (PIERSON, 2000, p. 253-
254, traducao propria).

6 “Long periods of institutional continuity, where institutions are reproduced, are assumed to be
interrupted only at critical junctures of radical change, where political agency (re)fashions institutional
structures.” (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2008, p. 12)

" “...] Because economists assume a context of decreasing marginal returns, this goal is potentially
achievable. With decreasing returns, economic actions will engender negative feedback, which will
lead to a predictable equilibrium. [...] Each step away from equilibrium is more difficult than the one
before.” (PIERSON, 2000, p. 253-254)
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No entanto, a teoria dos retornos marginais decrescentes passou a
apresentar diversos problemas nas analises econémicas, evidenciando seu aspecto
restrito de equilibrio, o que gerou a ascensao dos conceitos da Path Dependence na
area. Essa ascensao foi promovida especialmente nas analises de desenvolvimento
tecnoldgico. Determinadas tecnologias podem obter vantagens sobre as demais
dentro de um contexto de retornos crescentes, desde que sejam as precursoras de
determinado aspecto tecnolégico, mesmo que nao sejam as mais eficientes. Uma
vez que a tecnologia precursora proporciona retornos elevados aos usuarios, acaba
por se tornar a prevalente. Esse aspecto foi observado no desenvolvimento dos
teclados de computador QWERTY.

E importante também levar em consideracdo ndo s6 esses processos que
geram essas dependéncias, como também as circunstancias que as moldam, fator

importante para expor a amplitude da teoria (PIERSON, 2000).

~

No que diz respeito a aplicabilidade desses principios a analise politica,
Pierson (2000) elenca os pontos que fazem com que a vida em sociedade seja
guiada pela arena politica e a teoria dos retornos crescentes, dentro de uma
dependéncia de trajetoria. O primeiro desses pontos é a acdo coletiva como
protagonista da politica, que cria uma tendéncia fortalecedora das instituicdes gracas
as dindmicas de auto-reforco geradas justamente pela organizacdo e mobilizacao
coletiva em torno da ideia da politica como instrumento de poder, apesar das

mudancas contextuais ocorridas com o tempo.

O segundo aspecto fala sobre a consisténcia das instituicbes pela
consequente organizacdo social em torno delas, o que aumenta os custos de saida

desses acordos formais.

O terceiro aspecto fala sobre a instrumentalizacdo da politica no que
concerne as assimetrias de poder, uma vez que grupos de influéncia podem utilizar
as instituicbes formais para alterar os principios normativos e se fortalecerem com

base nisso, uma vez que “[...] a alocacao da autoridade politica a atores especificos
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¢ a principal fonte desse tipo de feedback positivo”® (PIERSON, 2000, p. 259,

traducao proépria).

O ultimo aspecto tem como base o carater turvo da politica, o que contribui
para a dificuldade de aprendizado nos processos politicos, e a inacessibilidade das
informacgdes. A participacdo esporadica e a dificuldade da informagéo fazem com
que a analise social da politica seja muitas vezes falha e contribua para a

manutencao das estruturas atuantes.

Esses instrumentos ainda possuem duas barreiras adicionais: a limitada
atuacdo politica no tempo, que faz com que penda para baixo a demanda por
politicas no longo prazo, incentivando a busca dos atores por permanéncia, 0 que
contribui para a manutencdo da estrutura; e o viés do status quo, que serve como
um reforco dos padrbes institucionais preexistentes, se relacionando com o0s
aspectos supracitados sobre a estrutura social e gerando retornos crescentes da

manutencao do sistema.

Com base em todos esses principios, Pierson (2000) configura o que seriam
0s quatro pontos bésicos da Path Dependence e seus retornos crescentes na
politica: equilibrios multiplos - com base na variedade de condi¢Bes iniciais, uma
vasta gama de resultados sdo possiveis; contingéncia - ndo s6 os grandes eventos
importam, 0s pequenos podem ter consequéncias sérias; ponto critico de timing e
sequéncia - ndo sO a contextualizacdo das condi¢cdes, mas o momento em que
ocorrem as mudancas e suas sequéncias no tempo tem relevancia sobre os
processos; e inércia - uma vez que 0 processo se consolida, 0s retornos positivos
podem levar ao ponto-chave do resultado, dificilmente alterado (PIERSON, 2000, p.
263).

O autor conclui seu artigo relacionando os conceitos da Path Dependence aos

do Neo-institucionalismo Historico, afirmando que:

As principais propriedades dos processos de retornos crescentes fornecem
um suporte consideravel as principais reivindicagbes da analise do

8 “The allocation of political authority to particular actors is a key source of this kind of positive
feedback.” (PIERSON, 2000, p. 259)
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“Institucionalismo Histérico” na Ciéncia Politica. A frase é propicia pois capta
dois pontos-chave trabalhados aqui. Esse trabalho € Historico pois
reconhece que o desenvolvimento politico € um processo que se desdobra
no tempo. E Institucionalista porque salienta que muitas das implicagbes
politicas contemporaneas desses processos temporais, estdo imersos nas
instituicdes - regras formais, estruturas politicas ou normas.® (PIERSON,
2000, p. 264-265)

Com base em tudo isso, é possivel observar como ocorre a incorporacao do
Neo-Institucionalismo Historico na teoria politica contemporanea, com a adaptacao
de conceitos econdémicos, como a Path Dependence, para melhor visualizar e
analisar as circunstancias dos fendmenos politicos. A partir dai, pode-se concluir que
as trajetérias histéricas possuem diversos fatores criadores dos fluxos de acdo e
funcionamento que se retroalimentam, determinando e moldando estruturas
institucionais. Sob a luz desses pontos, podemos analisar com maior clareza os

aspectos que estruturam as politicas.

Os aspectos teoricos explicitados servirdo como alicerce na analise da
Legislacdo Florestal feita a seguir. A trajetoria historica das bases politicas e sociais
serdo incorporadas aos principios supracitados para clarear as conexfes entre as
legislacdes florestais através do tempo. Serdo levados em consideracdo os retornos
crescentes da Path Dependence e seus pontos basicos como os adequadores da
teoria a projecdo historica da andlise. Esse trabalho se dara inicialmente na
contextualizacdo da Legislacéo Florestal e os precedentes historicos até o Cddigo de
1965 (Lei n° 4.771, de 1965), bem como a progressao legislativa até a Lei de
Florestas Publicas (Lei n° 11.284, de 2006). Em um segundo momento, sera
trabalhada a legislacdo posterior ao Codigo, até a Lei Florestal de 2012 (Lei n°

12.651, de 2012), ultimo marco legislativo a ser aqui analisado sobre o tema.

% “The main properties of increasing returns processes provide considerable support for many of the
key claims of “historical institutionalist” analyses in political science. The phrase is a fortunate one, as
it captures two critical themes explored here. This work ir historical because it recognizes that political
development must be understood as a process that unfolds over time. It is institutionalist because it
stresses that many of the contemporary political implications of these temporal processes are
embedded in institutions - whether formal rules, policy structures, or norms” (PIERSON, 2000, p. 264-
265)
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3. CODIGO FLORESTAL DE 1965 — CONTEXTO E PROGRESSAO
LEGISLATIVA

Neste capitulo serdo expostos os antecedentes historicos do Codigo Florestal
de 1965 e seus principais pontos, enfaticamente na reparticdo de competéncias
governamentais, progredindo até a Lei de Florestas Publicas promulgada em 2006.
A primeira parte do capitulo sera voltada para o detalhamento da trajetéria histérica
culminada no Cddigo de 1965; a segunda tratar4 sobre os aspectos do proprio
Cddigo; a terceira fara a transicéo da Lei de 1965 até a Lei de Florestas de 2006; e a

Ultima secdao tratard dos aspectos especificos dessa ultima lei.

3.1 Antecedentes Histoéricos

A reparticdo de competéncias entre os entes da federacdo é historicamente
marcada pela concentracao de controle na esfera federal. Esse aspecto, procedente
do carater utilitarista de exploracdo da terra, se reflete na legislacdo no decorrer do

tempo.

O forte aspecto exploratério do Brasil-Col6nia, voltado para o uso da terra e
desenvolvimento da propriedade monocultora agricola, acabou por influenciar as
diretrizes legais do uso dos recursos naturais e da biodiversidade, dificultando
sobremaneira a criacdo e consolidacdo de politicas de protecdo e conservacao, o
que se fez presente nas constituicdes do Brasil-Republica (VIANA; ARAUJO, 2010,
p. 141).

Com o surgimento de movimentos ambientalistas pelo mundo a partir do fim
do século XIX e a consolidacdo da visdo dos recursos naturais como essenciais a
vida, teve inicio em diversos paises, inclusive no Brasil, o embate entre

ambientalistas e proprietarios rurais. A incorporacdo dos principios emergentes se
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deu muito mais em um sentido utilitarista do que preservacionista, uma vez que
tentou adaptar os ideais de conservacéo a ja consolidada sociedade de consumo e

exploracéo do solo.

Nesse sentido, o despontar de politicas ambientais no Brasil se deu a partir
do primeiro terco do século XX, reforcado por principios nacionalistas a época, o que
resultou em efeitos bastante limitados no que concerne a protecdo ambiental, pela

prépria dificuldade na difusdo dos ideais de conservacdo (FRANCO, 2000).

7

Visando evidenciar os aspectos supracitados, € importante apresentar uma
sintese das normas florestais anteriores ao Cédigo de 1965. Em 1921 foi criado o
Sistema Florestal do Brasil, por meio do Decreto n® 4.421, vinculado ao Ministério da
Agricultura, Indastria e Comércio da época, voltado para a conservacao,
reconstituicao, formacao e aproveitamento das florestas. Foi instituido o conceito de
Florestas Protetoras (art. 3°), voltadas para beneficiar a higiene e a saude publica,
garantir a pureza e abundancia dos mananciais, equilibrar o regime das aguas
correntes destinadas a irrigacao, transporte e producédo de energia, evitar os efeitos
danosos dos fenbmenos atmosféricos, e auxiliar na seguranca das fronteiras. De
acordo com Araujo (2010, p. 181), as florestas protetoras representaram um esboco
das APPs atuais. No entanto, de acordo com Drummond (apud ARAUJO, 2010, p.
180), o servico florestal “[...] ndo tinha orgamento, autoridade politica e nem sequer

terras publicas para manejar, isso tudo num dos paises mais florestados do mundo”.

Em 1934, por meio do Decreto n° 23.793, foi instituido o primeiro Codigo
Florestal Brasileiro. As florestas ficaram classificadas em quatro categorias:
protetoras, remanescentes, modelos e de rendimento (art. 3°). Ficava a cargo do
Ministério da Agricultura definir as regides e florestas protetoras e remanescentes,
definir a localizacdo dos parques nacionais e organizar as florestas modelos,
realizando o reconhecimento de toda a area florestal do pais. Ndo se excluia a
competéncia supletiva das autoridades locais, sendo observadas as orientacdes dos
servicos federais (art. 10). Foi instituido também que os proprietarios de terra
deveriam preservar 25% da vegetacao existente (art. 23), sendo que a area a ser

preservada seria definida pela autoridade competente. Esse mecanismo pode ser
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considerado o precursor da Reserva Legal instituida no Codigo de 1965.

Apesar do conteudo legal supracitado, as politicas que assim surgiram, foram
voltadas restritivamente as areas de protecdo a flora. Conforme Franco (2000, p.
95), “Se observarmos a legislagdo de protegdo a natureza dos meados dos anos
1930 até o inicio do regime militar, perceberemos que ela praticamente se restringe
ao estabelecimento de parques nacionais, florestas protetoras e reservas

ambientais”.

As Constituicdes anteriores a Carta de 1988 sdo também bons exemplos para
observar a reparticdo de competéncias, bem como a caréncia de protecéo florestal.
De acordo com Juras (2010, p. 131), “a primeira referéncia constitucional a protegao
da biodiversidade ocorreu concretamente apenas na Carta Magna de 1988. Nas
Constituicdes anteriores, sequer o meio ambiente era objeto explicito de protegao”.
Ainda de acordo com a autora, as mencdes presentes nos textos constitucionais
giravam em torno de dois pontos: a reparticdo de competéncias para legislar ou para
proteger o meio ambiente. Nas Constituicbes de 1934, 1937 e 1946 competia a
Unido legislar sobre florestas, cabendo aos estados legislar complementarmente. Ja
na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional de 1969 a competéncia

legislativa sobre florestas voltou a ser centralizada na Unido.

No caso das competéncias sobre a protecdo ao meio ambiente, a
Constituicdo de 1934 determinava que competia concorrentemente a Unido e aos
Estados proteger as belezas naturais (art. 10, inciso IlI). Na Constituicdo de 1937, os
monumentos haturais, as paisagens e 0s locais compostos por natureza seriam
dotados de cuidados especiais da nacdo, dos estados e municipios (art. 134). Ja na
Constituicdo de 1946 a determinacdo de protecdo especial foi incumbida ao Poder
Publico, o que se manteve na Constituicdo de 1967 e na Emenda Constitucional de
1969.

Com o inicio da ditadura militar houve uma intensificacdo dos principios
nacionalistas anteriormente fortalecidos, apesar de uma maior internalizagédo de
principios conservacionistas, pelo crescimento e institucionalizagdo dos movimentos

ambientalistas e de suas forcgas politicas ao redor do mundo. De acordo com Franco
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(2000), as florestas representavam para os militares pecas fundamentais para a
consolidacéo da soberania nacional e integridade territorial, 0 que era essencial para

a validacdo da seguranca nacional latente em suas matrizes ideoldgicas.

Nesse contexto, a protecdo das florestas assume um carater menos
instrumental do que o praticado pelas legislacbes ambientais anteriormente vigentes,
mas intensifica a centralizacdo de competéncias na Unido decorrente em grande
parte do nacionalismo copioso, contribuindo, assim, para a configuracdo do que viria

a ser o Cdédigo Florestal de 1965.

3.2. ALein®4.771, de 1965, e a Reparticdo de Competéncias

A Lei n® 4.771 em seu texto original promulgado em 1965 apresenta diversos
elementos que evidenciam a centralizacdo de competéncias na esfera federal do
poder, principio este presente na Constituicdo de 1946, art. 5°, onde competia a
Unido legislar sobre as riquezas do subsolo, mineracdo, metalurgia, aguas, energia
elétrica, floresta, caca e pesca, cabendo aos estados legislar supletiva e

complementarmente.

O Cddigo de 1965 estabelece que as florestas sdo bens comuns aos
habitantes do pais, dentro do limite da exploracdo dada por suas préprias

especificacdes e pela Lei Geral.

O art. 2° institucionalizou as Areas de Preservacdo Permanente - APPs, que
abarcam as florestas e demais formas de vegetacéo natural situadas:

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

1- de 5 (cinco) metros para os rios de menos de 10 (dez) metros de largura:
2- igual & metade da largura dos cursos que mecam de 10 (dez) a 200
(duzentos) metros de distancia entre as margens;

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

b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatérios d'agua naturais ou artificiais;
¢) nas nascentes, mesmo nos chamados "olhos d'agua”, seja qual for a sua
situacgdo topografica;

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

€) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°,
equivalente a 100% na linha de maior declive;
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f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;
g) nas bordas dos taboleiros ou chapadas;

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

O art. 3° também define como APP as florestas e demais formas de
vegetacdo, definidas por ato do Poder Publico, destinadas a atenuar a eroséo, fixar
dunas, formar faixas de protecdo ao longo de rodovias e ferrovias, auxiliar na defesa
do territorio nacional, proteger sitios de grande beleza ou valor cientifico, asilar
exemplares de fauna e flora ameacgados de extingdo, manter o ambiente necessario
para a vida das populagdes silvicolas, bem como assegurar condigdes de bem-estar
publico. Ficava determinado no § 1° que a supresséo total ou parcial das APPs s6
seria admitida com autorizacdo do Poder Executivo federal. Esse aspecto é de
extrema relevancia para observar a magnitude da concentracdo de competéncias,
uma vez que para pequenas supressdes nas APPs, como o corte de uma arvore, era
necessaria a autorizacdo do 6rgao federal, o que incentivava o descumprimento das
leis pela centralizacdo excessiva, uma vez que pequenos processos de supressao

nao eram resolvidos pelo sobrecarga dos 6rgaos federais.

Ficou determinado que o Poder Publico criaria Parques e Florestas Nacionais,
Estaduais e Municipais, sendo vedada qualquer forma de exploragdo dos recursos
presentes nos Parques (art. 5°, paragrafo Unico), admitindo-se que as florestas

apresentavam finalidade econémica e social.

O art. 12 discorre sobre a extracao de lenha e produtos florestais em florestas
gue nao sejam plantadas — nesse caso o0 uso € livre — ou de preservacdo
permanente, determinando que o uso “dependera de norma estabelecida em ato do
Poder Federal ou Estadual, em obediéncia as prescricfes ditadas pela técnica e as

peculiaridades locais” (caput).

O art. 14 trata sobre a prerrogativa normativa dos Poderes Publicos Federal

ou Estadual, conforme disposto a seguir:

Art.14. Além dos preceitos gerais a que estd sujeita a utilizacdo das
florestas, o Poder Publico Federal ou Estadual, podera:

a) Prescrever outras normas que atendam as peculiaridades locais;

b) Proibir ou limitar o corte das espécies vegetais consideradas em via
de extin¢éo, delimitando as areas compreendidas no ato, fazendo depender,
nessas areas, de licenca prévia o corte de outras espécies;
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c) Ampliar o registro de pessoas fisicas ou juridicas que se dediquem a
extracdo, industria e comércio de produtos ou subprodutos florestais.

Cabe dizer que os art. 12 e 14 sdo os Unicos do texto original da lei que
dispdem, de forma clara, sobre a perspectiva de competéncia do Poder Publico

estadual.

Os art. 16 e 17 dispdem sobre as delimitacbes nas florestas de dominio
privado — de acordo com as especificidades regionais —, e nos loteamentos rurais,
mais tarde conhecidas como Reserva Legal, tratando também sobre o uso racional
de determinados recursos florestais (como por exemplo, em se tratando da regido
sul e suas florestas de araucéaria). No caso das regibes Nordeste e Leste
Setentrional, incluindo Maranhdo e Piaui, a exploracdo de florestas s seria
permitida em ato do Poder Publico (alinea d). Conforme exposto na primeira sec¢ao
do presente capitulo, o proposto pela reserva legal foi esbocado no Codigo de 1934
e consolidado no Codigo de 1965. O art. 18 trata também sobre os processos de
reflorestamento em propriedades privadas, onde fica permitido ao Poder Publico
Federal executar esses processos sem necessidade de desapropriacdo de terras,

caso o proprietario ndo o faca.

Os artigos subsequentes tratam sobre a homogeneizacdo de florestas para
fins econbmicos, e as delimitacbes da exploracédo e preservacdo florestal para

industrias e sideruargicas.

O art. 22 trata sobre a competéncia da Unido em fiscalizar as normas
procedentes deste cddigo, “pelo 6rgao especifico do Ministério da Agricultura, ou em
convénio com os Estados e Municipios” (caput). A limitagdo da competéncia
fiscalizadora a Unido, com a necessidade de convénio para 6rgdos estaduais e
municipais executarem fiscalizacdes, evidencia mais uma vez o carater centralizador
da Lei, o que acabava por diminuir sua eficiéncia, abrindo espaco para o

descumprimento e a impunidade.

Os artigos seguintes tratam sobre as contravengdes ambientais, os principios
de fiscalizacdo e criminalizacdo a serem respeitados, a responsabilizagcdo sobre a

acdo penal, e a subsisténcia entre os dispositivos da norma e das contravencgdes
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previstas no Codigo Penal e nas leis paralelas. Trata-se também sobre a tributagéo a
ser estabelecida sobre florestas e seus produtos e instrumentos, a isencdo a ser
aplicada em casos especificos, como por exemplo nas APPs, referindo-se também a

concesséo de créditos para reflorestamento e atividades correlatas.

Observando o que foi tratado acima, é possivel constatar o aspecto
centralizador de competéncias na Unido, no que cabe principalmente ao uso,
manutencao e determinacéo das florestas publicas e privadas, com foco especial na
delineacdo das APPs e Reservas Legais. As APPs e Reservas Legais sao
consideradas limitagbes administrativas ao uso da propriedade rural, podendo ser

vistas como 0s marcos mais importantes na legislacéo florestal brasileira.

A contextualizacdo e a legislacdo precedente podem ser observadas
seguindo os preceitos da Dependéncia de Trajetdria. De acordo com Pierson (2000),
o reconhecimento de que o desenvolvimento politico se desdobra no tempo é
fundamental para tornar a andalise da dependéncia de trajetoria observavel, o que
acontece com a constatacéo de que a legislacao florestal é historicamente marcada
pela concentracdo de competéncias, 0 que se observa no primeiro Codigo Florestal
Brasileiro de 1934, nas Constituicdes anteriores a de 1988, e na progressao da lei
até o Cadigo de 1965.

Conguanto, € importante destacar as mudancas ocorridas no decorrer do
tempo sobre a legislacdo especifica que regulamenta o uso e a protecdo das
florestas, visando observar a mudanca na reparticdo de competéncias, 0 que sera

feito a sequir.

3.3. Transicdo do Cdodigo Florestal a Lei de Florestas Publicas

Em 1967 foi promulgada uma nova ConstituicAo com a definicdo da
exclusividade da Unido para legislar sobre florestas. Nesse mesmo ano, foi criado o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), entidade governamental

responsavel pela politica florestal, pela administracdo dos Parques Nacionais e
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Reservas Bioldgicas. (Decreto-Lei n° 289, de 28 de fevereiro de 1967).

A partir da década de 1970, acompanhando o que ocorria no plano
internacional, os movimentos ambientalistas passaram a ganhar forca dentro do
territério brasileiro, assumindo um carater mais complexo e diverso. Esse
fortalecimento e o0 consequente aumento da presséo social para mudancgas formais,
visando um melhoramento das politicas ambientais, provocaram alteracdes
institucionais. De acordo com Franco (2000, p. 108), a percepcdo gerada pelos
movimentos ambientalistas trouxe uma l6gica multissetorial para o campo ambiental

no Brasil.

Em 1973, foi instituida a Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA,
responsavel pelo monitoramento da poluicdo e prevencdo da extincdo de espécies
da fauna e flora, o que, de acordo com Franco (2000), duplicava as fun¢fes ja antes
atribuidas ao IBDF. A SEMA obteve pouca efetividade no controle da polui¢ao, tendo
certa legitimidade quanto a preservacdo de areas ecoldgicas, contribuindo para a

criacdo de unidades de conservacao.

Em 1981, foram instituidos o Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama,
bem como o Conselho Nacional de Meio Ambiente — Conama, ambos estabelecidos
pela Lei n°® 6.938, de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente —
PNAMA. De acordo com essa lei, 0 Sisnama seria composto da seguinte forma:

Art. 6° Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo

Poder Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade
ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

Esse artigo também acrescentou atribuicbes aos 6rgdos seccionais e locais
(incisos V e VI), sendo os seccionais os 06rgdos estaduais responsaveis pela
execucao de programas e projetos, e pelo controle e fiscalizagdo de atividades de
degradacdo; e os locais, 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo controle
e fiscalizacdo dessas atividades nas suas respectivas jurisdicoes. Apesar da
tentativa descentralizadora presente no Sisnama, um problema latente em seu real
funcionamento é justamente a centralizacdo de competéncias nos 6rgaos federais

de meio ambiente e a consequente sobreposicdo desses 6rgdos a atuacdo dos
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6rgaos seccionais, e destes aos 6rgdos municipais (ARAUJO, 2008a, p. 238).

O Conama, por sua vez, constitui um colegiado composto por representantes
do Poder Executivo da administracéo federal, 6rgdos ambientais dos estados e dos
municipios, bem como entidades de classe e organizacbes ndo governamentais.
Nessa lei, o Conama foi definido como 6rgdo superior dentro do Sisnama, tendo

como 6rgdo central do sistema a SEMA (art. 6°, | e 11)1°.

Em 1988, com a promulgacédo da Carta Constitucional, houve a alteracédo das
competéncias normativas sobre florestas, abrindo o leque das legislagbes
concorrentes entre Unido, Estados e Distrito Federal. Couberam & Unido as normas
gerais, e aos Estados e Distrito Federal as normas suplementares (art. 24). Os
municipios também podem estabelecer suplementarmente normas ambientais,
respeitadas a legislacdo federal e estadual (art. 30 da Constituicdo). No plano
administrativo de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas, a politica
ambiental (nela inclusa necessariamente a politica florestal) é tarefa compartilhada
de Unido, estados, Distrito Federal e municipios (art. 24, incisos VI e VI, da

Constituicao).

Outro ponto a ser ressaltado na Carta de 1988 € a definicho do meio
ambiente ecologicamente equilibrado como um direito comum ao povo, conforme o

disposto no art. 225, caput, da Constituicao.

Em 1989, foi criado o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA, visando a fusdo das competéncias anteriormente
compartilhadas por 6rgdos como o IBDF, SEMA, e superintendéncias especificas
como a de Desenvolvimento da Borracha e a da Pesca — SUDHEVEA e SUDEPE
(FRANCO, 2000). Esse instituto viria a ser o 6rgao responsavel por “executar e fazer
executar, como 6rgao federal, a politica e diretrizes governamentais fixadas para o
meio ambiente” (Lei n°® 8.028, de 1990, art. 6°, inc. IV).

Para acompanhar as mudangas com a criacdo das novas entidades

10 posteriormente, o Conama passou a ser definido como érgdo consultivo e deliberativo do sistema,
estranhamente com o Conselho de Governo passando a érgao superior (Lei n® 8.078/1990).
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ambientais, o Cddigo Florestal de 1965, que j& vinha sendo paulatinamente alterado
por legislacbes complementares no decorrer do tempo, passou a ser intensamente
alterado. Cabe ressaltar brevemente as alteracGes propostas pela Medida Provisoria
n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001, com foco nos aspectos da reparticdo de

competéncias!?’.

A MPV manteve o art. 3° que determina a necessidade da autorizacdo do
Poder Publico federal para supressdo de APPs. No entanto, acrescentou o art. 4°,
descentralizando a autorizacao para supressao de area de preservacao permanente
em caso de utilidade publica ou interesse social:

81° A supresséo de que trata o caput deste artigo dependera de autorizacéo

prévia do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia prévia,
quando couber, do 6rgdo federal ou municipal de meio ambiente [...]

No decorrer do art. 4° fica determinado quando a supressdo da éarea
competira ao municipio, sem especificar, no entanto, quando sera necessaria a

anuéncia do organismo federal.

De acordo com Torres e Ganem (apud VIANA; ARAUJO, 2010), a
manutencdo do art. 3° e o acréscimo do art. 4° criam um contraditério entre as
competéncias previstas, abrindo espaco para divergéncias entre os entes federados.
Na pratica, ficava dificil saber a quem competia emitir a autorizacdo para supressao

de vegetacao nas APPs.

A referida medida provisoria consolidou o conceito de reserva legal presente
no Codigo de 1965 (art. 16), conceituando-a, em seu art. 1°, de forma a esclarecer
as diferencas em relagdo as APPs. O Cadigo passou a determinar que a localizacéo
da reserva legal seria definida pelo 6rgdo ambiental estadual, ou mediante convénio
pelo 6rgdo ambiental municipal ou outra instituicao habilitada (art.16, § 4°).

Determinou-se também que o Poder Executivo federal, caso indicado pelo

Zoneamento Ecolégico Econdmico - ZEE, pelo Zoneamento Agricola, e ouvidos o

11 Esta MP vigorou entre 1996 e 2012, quando foi revogada expressamente pela nova Lei Florestal. Seu contetido
foi sendo progressivamente alterado e ampliado até 2001, quando foi promulgada a Emenda Constitucional n°
32, que modificou o rito de tramitagdo das medidas provisorias.
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CONAMA, o MMA e o Ministério da Agricultura, poderia reduzir em até 50% a
reserva legal na Amazbnia Legal, excluidas as APPs, os ecoétonos, sitios e
ecossistemas protegidos, locais de expressiva biodiversidade e corredores
ecoldgicos; poderia também ampliar as areas de reserva legal em até 50% dos

valores previstos no Cadigo, em todo territério nacional (art. 16, 8§ 5°).

Cabe aqui um adendo sobre os fatores politicos delineadores da medida
provisOria em questdo, visando evidenciar o processo de extrema dificuldade de
alteracao legislativa, principalmente por conta dos conflitos de interesse. Conforme
Viana (2004, p. 17):

A reedic@o de sucessivas medidas provisorias até a versdo atual decorreu
de um renhido embate entre ruralistas e ambientalistas, com continuos
avangos e retrocessos e muito desgaste politico, resultando num texto

normativo considerado satisfatério apenas até certo ponto para ambas as
partes.

Outra legislacdo que cabe repassar brevemente por suas alteracdes € a Lei
do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza — SNUC, Lei n°
9.985, de 18 de julho de 2000, que estabeleceu seu gerenciamento, da seguinte
forma:

[...] pelo Conama, como 6rgdo consultivo e deliberativo, com as atribui¢cdes
de acompanhar a implementagdo do sistema; pelo MMA, como o6rgéo
central, com a finalidade de coordenar o sistema; e ainda, como 6rgéos
executores, pelo ICMBIo e pelo Ibama e, em carater supletivo, pelos 6rgaos
estaduais e municipais, todos com a fungcdo de implementar propostas de

criacdo e administrar as UC federais, estaduais e municipais, nas
respectivas esferas de atuacdo (VIANA; ARAUJO; 2010, p. 152).

A Lei do SNUC, responsavel por parte especifica dentro do espectro do
sistema ambiental florestal, serve mais uma vez como um evidenciador das
tentativas de mudanca nas reparticdes da gestao florestal. Nessas tentativas, esta o
esforco por uma perspectiva mais sisttmica e menos federalizante, que tera

dificuldades de ser colocada em prética.

Com base nessas informacdes e contextualizacdes, é possivel progredir para
a andlise da Lei de Florestas Publicas e sua relevancia na politica florestal como um

todo, 0 que sera feito na secao a seguir.
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3.4. A Lein®11.284, de 2006 — Lei de Florestas Publicas

A Lei de Florestas Publicas (Lei n° 11.284, de 2 de marco de 2006) dispbe
sobre a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel, e fundamenta
mecanismos voltados para a concessao da exploracdo dessas areas ambientais a
iniciativa privada, o que teria sido fruto de discussfes em governos anteriores a sua
promulgacdo (ARAUJO, 2008a). A lei criou também alguns mecanismos voltados
para o fomento e gestdo dessas novas concessbes: o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal — FNDF, e o Servigo Florestal Brasileiro — SFB.

Visando estabelecer o monitoramento das concessdes, a reparticdo de
competéncias foi atribuida da seguinte forma: a fiscalizacdo em termos ambientais
seria executada pelo IBAMA e por seus correspondentes nas esferas estaduais e
municipais; o SFB e seus 6rgdos estaduais, por sua vez, fiscalizariam a execucao

dos contratos.

A lei contou ainda com pressdes em sua formulacdo quanto a exclusividade
da Unidao no que diz respeito a aprovacao dos planos de manejo florestal e das
supressbes de vegetacdo nativa, inserindo no Codigo de 1965 o art. 19, com a
seguinte redacéao:

Art. 19 A exploragéo de florestas e formag8es sucessoras, tanto de dominio
publico como de dominio privado, dependerd de prévia aprovacdo pelo
6rgdo estadual competente do Sistema Nacional do Meio Ambiente -
SISNAMA, bem como da adocdo de técnicas de conducdo, exploracéo,
reposicao florestal e manejo compativeis com o0s variados ecossistemas que
a cobertura arbérea forme.
§ 1° Compete ao IBAMA a aprovacédo de que trata o caput deste artigo:
I - nas florestas publicas de dominio da Uniéo;
Il - nas unidades de conservagéao criadas pela Unido;
11l - nos empreendimentos potencialmente causadores de impacto ambiental
nacional ou regional, definidos em resolucdo do Conselho Nacional do Meio
Ambiente — CONAMA.
§ 2° Compete ao 6rgdo ambiental municipal a aprovacdo de que trata o
caput deste artigo:
| - nas florestas publicas de dominio do Municipio;
Il - nas unidades de conservacéo criadas pelo Municipio;
Il - nos casos que Ihe forem delegados por convénio ou outro instrumento
admissivel, ouvidos, quando couber, os érgdos competentes da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal.
§ 3° No caso de reposicao florestal, deverdo ser priorizados projetos que
contemplem a utilizagdo de espécies nativas.
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Essa alteracdo no Cddigo de 1965 trazida pela Lei de Florestas Publicas é
vista como primordial para a realizagdo dos planos de manejo, 0 que até sua
promulgacéo era tida como centrada na tutela do IBAMA, gerando conflitos entre a
Uni&o e os entes estaduais do Sisnama (ARAUJO, 2008b).

E possivel dizer que:

A Lei 11.284/2006 traz uma visdo sem duvida inovadora sobre a gestédo das
florestas publicas. As concessdes florestais podem ser consideradas uma
opcéo governamental pela atuag&o junto ao mercado, em complementacéo
aos instrumentos tradicionais de politica ambiental, que se centram no
comando e controle. (ARAUJO, 2008b, p. 27)

Especificamente sobre a Lei de Florestas Publicas, podem-se apontar
problemas decorrentes do detalhamento excessivo das regras de concessdes, nédo
levando em consideracdo as diferencas e caracteristicas proprias dos estados e
municipios (CAMELO; ARAUJO; apud ARAUJO, 2008b), o que gerou certa

inseguranga no cumprimento da lei por parte dos entes federados.

Apesar da descentralizacdo supracitada, a politica florestal ainda é marcada
pela centralizacdo de competéncias na Unido, fator esse fortalecido pela pouca
eficiéncia dos componentes estaduais e municipais. Como o IBAMA tem atuacao
supletiva na fiscalizagdo ambiental prevista na Lei n° 6.938/1981 e o0s 0rgdos
estaduais e municipais apresentam deficiéncias nesse campo, a autarquia federal

acaba tendo de atuar em todo o territério nacional.
Pela andlise do contetdo das leis e da literatura estudada, cabe concluir que:

1 - A centralizacdo normativa, latente nas leis especificas e Constituicbes
geradas em contextos histdricos de controle e protecionismo, tende a se refletir nas

novas legislacdes sobre florestas;

2 - A dificuldade sistémica para o funcionamento e consolidacdo do Sisnama
como instituto proprio e detentor real de suas atribuicbes legais, atrapalha a real
reparticdo de competéncias entre os entes; 0 que esta ligado também ao fato de

que,
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3 - Ha resisténcia por parte dos préprios 6rgdos federais em aumentar a
capilaridade de certos sistemas com a atribuicio de fungcbes comumente
centralizadas, o que se deve em grande parte ao receio de que esses interesses
descentralizadores sirvam apenas a ideais na contramao da conservagao e uso

sustentavel.

Todos esses pontos consolidam a ideia de que a legislacdo ambiental
analisada até aqui é fortemente marcada por uma Dependéncia de Trajetoria.
Primeiramente, o principio presente na andlise neo-institucional defendida por
Rhodes, Binder e Rockman (2008) de que as normas sdo moldadas também pelas
relacbes humanas refletidas na esfera politica, € observado na legislacéo
trabalhada, no caso da centralizacdo normativa e seu contexto protecionista,

conforme mencionado acima.

Outro ponto elencado por Pierson (2000) e que pode ser constatado na lei
florestal é a instrumentalizacdo da politica por grupos de interesse hegeménicos, 0
gue se constata nessas leis pelos aspectos na contramdo dos principios de
conservacao e sustentabilidade, que refletem a predominancia dos interesses
agricolas historicamente fortalecidos. Vale ressaltar também o aspecto dos
principios nacionalistas difundidos na sociedade brasileira em meados do século XX,
gue consequentemente se refletiram nas instituicbes, retomando a importancia ndo
s6 dos fatores diretamente ligados as leis, mas também do contexto no qual elas se

desenvolvem.

A dificuldade sistémica na consolidacdo do Sisnama pode também ser
analisada sob a luz do neo-institucionalismo histérico, visto que a abordagem
centralizadora presente na politica florestal gera um processo de inércia, onde o
ponto-chave — a incorporacao da centralizacdo nos processos legais e institucionais
— se torna dificil de ser alterado, conceito também apresentado por Pierson (2000)

como fundamental na analise politica da Path Dependence.

Seguindo a andlise sobre a legislacéo florestal e a contextualizac@o historica
aqui trabalhada, o capitulo seguinte se atentard aos fatos precursores da Lei

Florestal de 2012, o conteudo préprio da lei, com foco analitico na reparticdo de
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competéncias, evidenciando também os fatores politicos e as relacdes de poder

delineadoras do processo.
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4. A NOVA LEI FLORESTAL — CONTEXTO E COMPETENCIAS

O presente capitulo discorre sobre a dindmica formadora da nova Lei
Florestal — Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012. A primeira secdo aborda
brevemente o contexto da promulgacéao da referida lei, tratando brevemente também
sobre a Lei Complementar n° 140, de 2011, marco na reparticdo de competéncias no
que se refere a politica ambiental. A segunda sec¢éo dispde sobre o contetdo da lei,
discorrendo sobre seus principais pontos e sobre as alteracdes feitas pela Medida
Provisoria n°® 571, de 2012. A ultima secdo do capitulo trata sobre a reparticdo de
competéncias detectadas na analise legislativa, bem como os fatores de influéncia
nessa perspectiva, levando em consideracédo a atuacdo dos grupos de pressao e
suas posturas histéricas.

4.1. Contexto Historico

As medidas voltadas para a conservacdo ambiental no periodo que se
estende entre o Codigo Florestal de 1965 e a Lei de 2012 dotaram a politica
ambiental, em termos mais teéricos do que praticos, de novos mecanismos voltados
para o cumprimento das leis e a intensificacdo de seus processos de fiscalizacao e
controle. Conforme Santos (2012, p. 29):

Atualmente, o Estado vem dotando a legislacdo ambiental de instrumentos
cada vez mais modernos para tornar efetiva a protecdo a biodiversidade.
Segundo Juras (2011, p. 225), esses instrumentos podem ser divididos em
de comando e controle, econdmicos e de criacdo de mercados. Dentre os
véarios instrumentos de comando e controle, podemos destacar os institutos
das é&reas protegidas, do zoneamento ecoldgico-econémico, do plano de

recursos hidricos, do plano de manejo florestal sustentavel e das areas em
propriedades privadas com limitacdo de uso.

Surgidos no ambito da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNAMA, esses
novos mecanismos foram em grande parte prejudicados pelas disfuncdes presentes
no Sisnama, dificultando a integracéo e real execucéo da politica. Como mencionado

no capitulo anterior, parte dos problemas de funcionamento e execucdo das leis
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florestais estdo relacionados ao constante debate sobre a reparticdo de
competéncias entre os entes federados. A estrutura do Sisnama € um exemplo
disso, ja que, apesar do longo tempo apds sua criagao, o sistema ainda se mantém
desarticulado e ndo consolidado, e consequentemente cria VAcuos de execucao e

divergéncias constantes entre os 6rgdos que o compdem (ARAUJO, 2008a, p.238).

Com vistas a reduzir essas problematicas, progressdes nas distribuicdes de
competéncias foram sendo implementadas. Um exemplo desse fato foi a criacdo, em
2006, do Instituto Chico Mendes de Conservacado da Biodiversidade - ICMBIio, que
passou a ser o responsavel pela gestdo do SNUC. Outro ponto foi a criacdo de
novos mecanismos de parceria entre o IBAMA e 6rgaos estaduais do Sisnama, 0s
chamados “Pactos Federativos” (ARAUJO; VIANA, 2011).

Conforme exposto, o que ocorreu na pratica ndo seguiu a intencédo das leis
promulgadas. A execucdo das normas deixou a desejar, seja por falhas nas

determinacdes legais, seja por problemas de eficacia dos sistemas de fiscalizacao.

Como consequéncia dessas deficiéncias, a exploracdo da terra de forma
irregular, desrespeitando as normas sobre reserva legal e APPs, se mostrou
significativa. De acordo com o Engenheiro Florestal Ciro Siqueira (apud SENADO
FEDERAL, 2011):

Esse quadro de inobservancia da lei fez com que a quase totalidade dos
imdveis rurais brasileiros, tanto na Amazénia quanto fora dela, tenha algum
nivel de irregularidade legal perante as exigéncias do Coddigo Florestal.
Alguns ndo tém reserva legal suficiente, outros plantaram nas margens dos
rios e cérregos ou em encostas, onde deveriam estar as APPs. Parte
importante da producao rural brasileira de hoje é feita sobre areas que nao
poderiam estar sendo usadas para producéo.

Essas irregularidades passaram a ter impedimento legal com a Lei de Crimes
Ambientais, Lei n° 9.605, em 1998. No entanto, essa lei ndo obteve resultados
préaticos realmente significativos, quadro que s6 veio a melhorar a partir do Decreto
Presidencial n°® 6.514, de 2008, o segundo regulamento da Lei de Crimes
Ambientais'?. Um de seus dispositivos mais expressivos foi a determinacdo de que

0S imoveis rurais que ndo averbassem em cartério as areas de reserva legal

12,0 primeiro regulamento da Lei de Crimes Ambientais foi o Decreto n° 3.179/1999.
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estariam sujeitos ao pagamento de multas e impedimentos a empréstimos. A
aplicacao desse dispositivo do referido Decreto, considerado pelos agricultores como
proibitivo pelos altos custos do processo, foi incessantemente postergada por
medidas do Congresso Nacional, e serviu como estimulo & aprovacdo da nova Lei
Florestal (SENADO FEDERAL, 2011).

Apo6s a promulgacéo do decreto de regulamento da Lei de Crimes Ambientais,
a intensificacdo dos processos de fiscalizacdo e uma atitude mais incisiva do
Ministério Publico sobre os agricultores fez com que crescesse a representacdo de
interesses dentro do Congresso Nacional, visando a revisdo do Cédigo Florestal e,

notadamente, a reducao das imposicdes legais sobre as APPs e reservas legais.

Outra medida que vale ser mencionada em se tratando da reparticdo de
competéncias na politica ambiental, € a Lei Complementar n°® 140, de 2011, que
apresenta em seu texto regras para a reparticdo de atribuicbes para aprovacéo de
manejo e supressao de vegetacdao, florestas e formas sucessoras. A LC trata sobre
as Comissdes Tripartites em ambito nacional e a Comissédo Bipartite do Distrito
Federal, visando a gestdo ambiental descentralizada e compartilhada entre os entes
federados (art. 4°, paragrafos de 2° a 5°). De acordo com essa lei, compete a Unido
aprovar 0 manejo e a supressao de vegetacao, florestas e formacdes sucessoras em
florestas publicas federais, terras devolutas federais ou unidades de conservagao
instituidas pela Uni&o, exceto em APAs — Areas de Prote¢do Ambiental; e atividades
ou empreendimentos licenciados, ambientalmente, pela Unido (art. 7°, inciso XV).
Compete aos Estados aprovar manejo e supressao em florestas publicas estaduais,
unidades de conservacdo do Estado, exceto em APAs; imdveis rurais, observadas
as atribuicbes da Unido; e atividades ou empreendimentos licenciados ou
autorizados, ambientalmente, pelo Estado (art. 8°, inciso XVI). Por ultimo, compete
ao Municipio, observadas as atribuicdes dos demais entes federados, aprovar a
supressdo e manejo em florestas publicas municipais e unidades de conservacgao
instituidas pelo municipio, exceto APAs; e em empreendimentos licenciados ou

autorizados, ambientalmente, pelo Municipio (art. 9°, inciso XV).

Visando a revisdo do Codigo de 1965 e maiores especificacdes sobre a
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reparticdo de competéncias da politica florestal, houve o aproveitamento do
processo de um Projeto de Lei antigo na Camara, o PL n°® 1876, de 1999, que
recebeu grande numero de apensados, inclusive um de autoria da bancada da
agropecuéria, gerando inumeros debates e tenses entre ambientalistas e ruralistas.

Esse processo gerou a Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012.

Sera trabalhado a seguir o conteddo presente na Lei aprovada, atentando-se
as questbes incidentes sobre a reparticdo de competéncias entre 0s entes
federados. E importante ressaltar que alguns dos pontos trabalhados foram
alterados pela MPV n° 571/2012'3, apdés a promulgacédo da Lei n°® 12.651/2012,

visando mitigar pontos polémicos constantes no texto inicialmente aprovado.

4.2. O Contelldo da Nova Lei Florestal

A Lei n° 12.651/2012 determina, em seu artigo 1°, uma série de pontos
basicos visando a implementacdo do desenvolvimento sustentavel, reafirmando, no
inciso 1V, a competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, na

criacdo de politicas publicas para a preservacéo e restauracao da vegetacao nativa.

O art. 3° cria um glossério necessario para o0 entendimento das
determinacdes da lei, definindo as atividades de utilidade publica, de defesa civil,
interesse social e baixo impacto ambiental, bem como o0s aspectos conceituais das

zonas territoriais.

O Capitulo Il da lei trata sobre as APPs, suas delimitacbes em funcdo da
localidade, e sobre o regime de protecdo. Fica claro nas determina¢des um beneficio
maior dado aos pequenos proprietarios de terra, bem como a flexibilizacdo nas
restricbes ao uso das areas, exemplificada pela abertura da possibilidade de
aquicultura nos cursos d’agua, lagos e lagoas naturais, para iméveis com até 15
modulos fiscais (art. 4°, 8 6°). Trata também sobre a supresséo da vegetacdo das

APPs, sendo permitida em casos de utilidade publica, interesse social ou baixo

13 Transformada na Lei n® 12.727/2012
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impacto ambiental, desde que autorizado pelo 6rgdo competente. Os casos
especificos supracitados sao definidos no artigo 3°, que estendeu significativamente
a lista de atividades abarcadas pelos principios de utilidade publica, interesse social
e baixo impacto ambiental, ampliando os casos em que se admite o uso das APPs e
atenuando o grau de protecdo dessas areas.

Além da extensa lista constante no art. 3°, ocorre uma nao-limitacdo de
situacbes abarcadas por esses principios, uma vez que nos casos de utilidade
publica e interesse social cabe ao Poder Executivo Federal definir novas atividades
similares, e nos casos de baixo impacto ambiental cabe ao CONAMA e seus
conselhos estaduais, 0 que cria espaco para novas atividades que venham a

suprimir ainda mais as areas de preservacdo (THOME, 2015).

O Capitulo 1l da lei fala sobre as areas de uso restrito, com a exploracao
ecologicamente sustentavel dos pantanais, e 0 manejo sustentavel e atividades
agrossilvipastoris em areas de inclinacao entre 25° e 45°. Trata-se também sobre o
uso de apicuns e salgados, mediante licenciamento ambiental pelo érgdo estadual.
N&o se menciona o IBAMA nesse dispositivo, construido a partir de debates
envolvendo sobretudo o setor da carcinicultura. O 6rgao federal atuard se estiver

envolvida vegetacao primaria de Mata Atlantica, nos termos da Lei n® 11.428/200614.

O Capitulo IV trata sobre as areas de reserva legal, criando as obrigacdes
percentuais dentro das propriedades de acordo com as especificidades locais e
variabilidades vegetativas. Trata também sobre as possibilidades de alteracdo dos
percentuais em areas especificas, como a Amazénia Legal, nos casos em que 0
municipio possua unidades de conservacao ou terras indigenas homologadas que
correspondam a mais de 50% de sua area (art.12, 8§ 6°). Fica definido que a area
correspondente a reserva estaria de acordo com as necessidades ambientais
definidas pelos érgaos competentes, dando prioridade para areas proximas a outras
reservas ou APPs, levando em consideracdo a bacia hidrogréfica, a fragilidade

ambiental e a conservagéao (art.14). Disp6e também sobre o uso econémico e sobre

14 |ei que dispde sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica. A Mata Atlantica é
0 Unico bioma considerado patrimdnio nacional no art. 225 da Constituicao que dispOe de lei federal especifica.
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o manejo florestal sustentavel. O manejo é dividido em: sem fim comercial - voltado
para consumo proprio do agricultor, limitado a 20m3 por ano; e manejo para fim
comercial - dependente de autorizacdo prévia do 6rgao competente, sendo feito de

forma a ndo prejudicar ambientalmente as areas a serem exploradas.

O Capitulo V trata sobre a supressdo da vegetacdo para uso alternativo do
solo, o que dependera do registro do imével no Cadastro Ambiental Rural — CAR, e

de autorizacdo prévia do 6rgéo estadual componente do Sisnama.

No Capitulo VI fica instituido o CAR, da seguinte forma:

Art. 29 E criado o Cadastro Ambiental Rural — CAR, no ambito do Sistema
Nacional de Informag&o sobre o Meio Ambiente — SINIMA, registro publico
eletrdnico de ambito nacional, obrigatério para todos os iméveis rurais, com
a finalidade de integrar as informacdes ambientais das propriedades e
posses rurais, compondo base de dados para controle, monitoramento,
planejamento ambiental e econdmico e combate ao desmatamento.

Esse mecanismo € obrigatério para a aprovacao da localizacdo da reserva
legal, devendo ser requerido até o ultimo dia de 2017 (de acordo com a Lei n°
13.295, de 2016), ao 6rgdo ambiental municipal ou estadual. Na pratica, o cadastro
no CAR esta sendo realizado com as ferramentas eletrénicas disponibilizadas pelo
Servico Florestal Brasileiro (SFB), vinculado ao MMA. O governo federal assumiu
postura ativa na coordenacao do CAR, que vem mostrando resultados positivos até
agora'®>. Quando realizadas as averbacgbes exigidas em cartério pela legislacdo
florestal anterior, os proprietarios ficam desobrigados a fornecer as informacfes da

reserva legal no requerimento do CAR.

O Capitulo VII da Lei n°® 12.651/2012 fala sobre a exploragdo florestal,
definindo o Plano de Manejo Florestal Sustentavel — PMFS, visando a contemplacdo
de técnicas de uso florestal e manejo adequadas aos ecossistemas e vegetacdes. O
PMFS, apos aprovado pelo érgdo ambiental competente, em regra o estadual, gera
a obrigatoriedade de relatério anual com as informacdes da area utilizada, bem
como das atividades executadas (art. 31, 8 3°). Ainda sobre o PMFS, fica indicado

expressamente que os planos de manejo que recaem sobre florestas publicas da

15 \/er o0s resultados atualizados do CAR em: http://www.florestal.gov.br/modulo-de-relatorios.
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Unido sdo de competéncia do Orgio Federal de Meio Ambiente, no caso o IBAMA.

Os Capitulos VIII e IX tratam respectivamente do controle da origem dos

produtos florestais e do uso do fogo e controle dos incéndios.

O Capitulo X trata, por sua vez, do Programa de Apoio e Incentivo a
Preservacdo e Recuperacdo do Meio Ambiente, dispondo que o Poder Executivo
Federal podera instituir o programa supracitado, sem prejuizo da aplicacdo da
legislacdo pertinente. Ficam determinadas trés linhas de acéo para o incentivo ao
desenvolvimento ecologicamente sustentavel: o pagamento ou incentivo aos
servicos ambientais com retribuicbes monetarias ou nao para as atividades de
conservacgao; a compensacao por medidas econdmicas, como facilitagcdo de crédito
agricola, isencdo de impostos, deducdo das APPs e reservas legais do Imposto
sobre a Propriedade etc.; e incentivos a comercializacao e inovacédo das acfes de
conservacao, como 0 apoio ao comércio da producdo e de recursos a pesquisa. A
fragilidade fica no carater ndo vinculante dessas disposi¢cdes na linha de incentivos

econdbmicos.

De acordo com Araujo (2013, p. 65), a legislacdo ambiental brasileira tem tido
dificuldade em ir além dos chamados instrumentos de comando e controle, aspecto
gue também merece ser analisado a luz da perspectiva da Dependéncia de
Trajetéria. Uma vez que os formatos atuais dos instrumentos de controle e dos
incentivos econdmicos utilizados se mostram ineficientes, mas permanecem
presentes na legislagdo ambiental, fica evidente a consolidag&o desses instrumentos

na politica, o que pode refletir uma resisténcia a mudanca, se adequando ao

principio da inércia trabalhado por Pierson (2000).

Fica disposto que o sistema de servicos ambientais deve ser estruturado de
modo que componha um mercado de servigos, com integracdo nacional e estadual.
Dispde-se também sobre a Cota de Reserva Ambiental — CRA, titulo representativo
de area com vegetacao nativa existente ou em processo de recuperacao: sob regime
de serviddo ambiental, correspondente a area de reserva legal instituida
voluntariamente sobre a vegetacdo excedente, protegida como Reserva Particular

do Patriménio Natural — RPPN, e existente em propriedade rural dentro de Unidade
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de Conservacado de dominio publico que ainda ndo tenha sido averbada (art. 44,
incisos | a IV). A compensacdo de Reserva Legal s6 podera ser efetuada por meio
da CRA em imovel no mesmo bioma da area vinculada. A emissdo, cancelamento
ou transferéncia dessa cota cabe ao 6rgao federal do Sisnama, sem excluir a
possibilidade de delegacédo ao 6rgdo estadual (art. 45, § 4°). O SFB esta atualmente
empenhado em colocar a CRA em pratica, mas essa ferramenta vem tendo sua
postergacao adiada desde que foi inicialmente prevista pela MP n°® 2.166-67/2001. O
controle de sua aplicacdo serad com certeza complexo e impora atuacao coordenada

entre os 6rgdos federais e estaduais.

Os Capitulos Xl e Xl tratam, respectivamente, sobre o controle do
desmatamento e a agricultura familiar. Sobre esse ultimo, fica determinado o suporte
do Poder Publico na captacdo das coordenadas geogréficas das reservas legais
para cadastro no CAR, bem como apoio técnico do Poder Publico estadual na

recomposicao da mesma, caso seja hecessario.

O Capitulo seguinte trata sobre as disposi¢fes transitérias da Lei, tido como
um dos pontos mais polémicos no debate e na aplicacdo da Lei n® 12.651/2012. Fica
determinado que a Uni&o, os Estados e o Distrito Federal devem instituir Programas
de Regularizacdo Ambiental — PRAs para adequacdo das propriedades rurais as

normas legais.

O art. 61 — vetado e reelaborado pela Lei n°® 12.727/2012, com a justificativa
de que era impreciso e promovia a anistia absoluta ao descumprimento da lei —
estabelece a possibilidade de continuacdo das atividades agrossilvipastoris, de
ecoturismo e turismo rural consolidadas em APPs até 22 de julho de 2008 (data da
entrada em vigor do mencionado Decreto n°® 6.514/2008). Essa possibilidade tem
como contrapartida a obrigatoriedade de recompor parcialmente a area, de acordo
com a extensdo do terreno e a classe da area de preservacdo. Visando a

recomposicdo das areas utilizadas, foi definido como parametro o moédulo fiscal'®

16 Mddulo fiscal é uma unidade de medida, em hectares, cujo valor é fixado pelo INCRA para cada municipio
levando-se em conta: (a) o tipo de exploragdo predominante no municipio (hortifrutigranjeira, cultura
permanente, cultura temporaria, pecudria ou florestal); (b) a renda obtida no tipo de exploragdo predominante;
(c) outras exploraces existentes no municipio que, embora ndo predominantes, sejam expressivas em fungdo da
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das propriedades, definindo as métricas da recomposicdo de acordo com as
tipologias das APPs. Determina-se que, caso seja constatado agravamento de
situacles prejudiciais ao meio ambiente e a vida humana, deverdo ser adotadas
medidas mitigadoras apoés deliberacdo do Conselho Estadual de Meio Ambiente ou
de 6rgéo equivalente (art.61-A, § 14).

Na secdo seguinte da lei aborda-se o caso das ocupacfes consolidadas em
reservas legais, dispondo sobre os principios de recomposicdo e compensacéao de
suas areas. A recomposi¢cao devera ser concluida em até 20 anos, podendo ser feita
com plantio intercalado de espécies nativas e exGticas por meio de prética
agroflorestal. A compensacdo podera ser feita das seguintes formas: aquisicdo de
CRA; arrendamento de terra; doacao de area dentro de Unidade de Conservacéo; e
cadastro de nova area com vegetacdo nativa estabelecida ou em recuperacéo,
desde que no mesmo bioma (art. 66, 8§ 5°, incisos | a V). Também nesse tema se
gerou polémica, pelo abrandamento que a lei de 2012 trouxe em relacéo a legislacao

anterior.

Por fim, o Capitulo XIV trata sobre as Disposicdes Complementares e Finais,
determinando em seu art. 71 que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios realizardo o Inventario Florestal Nacional, para subvencao da andlise das
florestas do Pais quanto a qualidade e existéncia, tanto em imdveis privados quanto
em terras publicas. A coordenacdo desse inventario estd a cargo do SFB'’. Fica
estabelecido também que os 6rgdos centrais e executores do Sisnama criardo e
implementardo, com a participacdo dos 0Orgdos estaduais, indicadores de
sustentabilidade a serem publicados semestralmente, com vistas em aferir a

evolucdo de componentes do sistema abrangidos por disposicdes desta Lei (art.73).

Com base em todas essas informacdes, passemos agora para a analise do
conteldo da Lei n°® 12.651/2012, especificamente focada na reparticdo de

renda ou da &rea utilizada; (d) o conceito de "propriedade familiar". A dimensdo de um mddulo fiscal varia de
acordo com 0 municipio onde esta localizada a propriedade. O valor do moédulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110
hectares. Conforme: https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal. Acesso
em: 18 jun. 2017.

17Ver dados sobre o Inventario Florestal Nacional em: http://www.florestal.gov.br/inventario-florestal-nacional.
Acesso em 18 jun. 2017.
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competéncias governamentais, atentando para os fatores de influéncia no processo

de consolidacao da lei.

4.3. A Reparticdo de Competéncias e os Processos de Influéncia

Como vimos acima, a nova Lei Florestal criou uma série de dispositivos que
alteraram o formato da abordagem florestal no Brasil e deram maior capilaridade a
distribuicdo de competéncias entre os entes da federacdo, ao se incluirem na lei
varias tarefas delegadas expressamente aos 6rgaos estaduais, que agora devem ser

instados a mostrar mais resultados nesse campo.

O texto estende a competéncia para definicdo de atividades de baixo impacto
ambiental aos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente. Fica também determinado
que as atividades de aquicultura e infraestrutura em propriedade com até 15
Modulos Fiscais em cursos d’agua naturais, lagos e lagoas, serdo admitidas de
acordo com normas de praticas sustentaveis estabelecidas pelos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente (art. 4°, § 6°, inciso I). A autorizacdo para supressao
em reserva legal, bem como a validacdo de sua localizacdo, também sao
competéncias do 6rgdo estadual de meio ambiente, logradas mediante declaracédo
das mesmas no CAR, conforme o art.12. A reducdo da area de reserva legal em
casos especificos também é competéncia do 6rgao estadual, consultado o Conselho

Estadual de Meio Ambiente.

No que concerne a supressédo da vegetacdo para uso alternativo do solo, fica
determinado que esse processo se dard mediante cadastro dos imoveis no CAR,
com autorizacao prévia do 6rgao estadual competente (art. 26). Outros pontos que
demonstram essas atribuicbes ao Poder Publico estadual estdo presentes nas
disposicdes transitdrias, como o encargo das normas especificas para PRAs, bem
como a intervencdo desses 0rgaos nos casos em que se constatar riscos ambientais
pela continuacdo da exploracdo em APPs. Cabe ressaltar, também, a competéncia
do Poder Publico municipal no que consta ao regime de protecdo de areas verdes
urbanas.
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Como é possivel notar, ha uma maior clareza sobre as atribuicdes cabiveis
aos poderes estaduais, seus 6rgdos competentes de meio ambiente, bem como aos
Conselhos Estaduais. Esses 0rgaos colegiados nédo se subordinam ao CONAMA,
mas suas normas ndo poderdo colidir com a legislacdo federal, incluindo as
resolucbes do conselho nacional, por forca do principio da legislagdo concorrente
(art. 24 da Constituicao).

E importante observar essa descentralizacio sob a Otica dos interesses
envolvidos na formacdo da Lei n° 12.651/2012, uma vez que, como Visto
anteriormente, o Sisnama nao possui instrumentos bem consolidados dentro de suas
capilaridades regionais e locais, facilitando processos de exploracéo pela ineficiéncia
dos mecanismos de controle, o que pode evidenciar a articulacdo de interesses na

contramdao da conservacéao.

Sob essa perspectiva, € possivel observar o processo de formacédo da lei
florestal como dominado por um binarismo de extrema relevancia. De acordo com
Campanini (2013, p. 12), as normas ambientais presentes no cédigo “envolvem
diretamente os interesses ambientais e rurais, com custos concretos para o segundo
segmento. O conflito se agrava na medida em que a atividade agréaria foi

predominante na trajetoria historica do pais”.

Os impulsos para a alteracédo do Codigo Florestal de 1965 citados no inicio do
capitulo — como por exemplo o decreto que estabeleceu multas ambientais mais
vigorosas em 2008 -, intensificaram a pressdo agraria para a alteracdo da
legislacdo. De acordo com Campanini (2013), o setor do agronegocio, com forca
politica historicamente marcante, apresentava divergéncias internas pela
multiplicidade de interesses, uma vez que o setor abarca latifundiarios, pequenos
proprietarios de terra e trabalhadores rurais, o que fez com que os representantes
dos interesses agricolas no processo de formacdo da nova lei buscassem definir

pontos congruentes entre esses setores.

O movimento ambientalista, bem menos representativo no Congresso do que
a bancada ruralista, teria o papel de conter os aspectos negativos liderados por este

movimento, gerando maior visibilidade dos processos de formacdo da norma e
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criando pressfes da sociedade civil e seus representantes, buscando também

escopo na competéncia de contencdo do Poder Executivo.

A composicdo da Comissao Especial voltada para a analise desse processo
legislativo na Camara dos Deputados evidencia a desproporcionalidade entre as
representacdes dos grupos de interesse forjadores da lei, conforme se constata no

gréafico a seguir.

Grafico 1. Composicao da Comissao Especial

Neutros
6%

Fonte: CAMPANINI, Amanda. A légica da acéo na reforma do Cddigo Florestal, 2013, p. 68.

A composicdo da comissédo é fundamental para entender o formato final da
Lei n° 12.651/2012, uma vez que demonstra a predominéncia da bancada ruralista
entre os componentes da casa legislativa. Conforme se observa no contetdo da lei,
a tentativa de contencdo promovida pelos movimentos ambientalistas foi pouco
efetiva, uma vez que diversos pontos tidos como prejudiciais ao meio ambiente
foram aprovados e mantidos mesmo apos o0s vetos e a alteracdo de contetdo via
medida proviséria, especialmente os dispositivos relacionados as ocupacdes rurais

irregulares anteriores a 22 de julho de 2008.

Vale ressaltar, conforme o disposto na analise de interesses feita acima,
levando também em consideracao a ineficiéncia dos 6rgdos ambientais, fundamental
para os interesses articulados em torno da reparticAio de competéncias, a ideia
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presente em Sparovek et al (2011, p. 134), quando analisa o processo formador da

lei aqui em foco. Assim sendo,
A elaboracdo e revisdo do Cédigo ao longo dos anos aumentaram as
restricdbes das terras (de jure), mas estas foram ineficazes (de facto),
constituindo atualmente uma realidade onde o Cdédigo Vigente dificiimente
seria aprovado se de fato aplicado, dado o balanco de poder entre
interesses na sociedade. A diferenca entre a lei e 0 seu cumprimento
tornou-se hoje motivo de reversdo das negociacGes politicas, em que os

argumentos para menores restricdes séo valorizados, visando mudangas no
Cadigo Florestal.

Fica evidente na fala do citado autor, que a desproporcionalidade entre o
conteudo da Lei e a realidade da exploracao é excessivamente vasta, o que faz com
gue, caso a legislacdo fosse realmente cumprida, ndo haveria aceitacdo da norma,
fato fortalecido pelos grupos de interesse agricolas presentes e difundidos na
sociedade. Nesse sentido, pela inadequacdo das normas a realidade, havia uma
crescente pressao para a mudanca no contetdo do Codigo de 1965, argumento
pautado principalmente pela bancada ruralista. Os ambientalistas, mesmo que
porventura assumissem problemas na legislacdo anterior, tinham restricbes a
aprovacao de uma nova lei, pelo receio dos retrocessos na votagdo no Congresso
Nacional. Entre os pontos de receio nessa perspectiva, estava também uma
eventual descentralizacdo excessiva de atribuicbes para Orgdos estaduais e
municipais. (ARAUJO, 2013, p. 137-138).

O resultado do processo legislativo reflete a flexibilizacdo das restricbes a
exploracéo florestal, fato que se deve ndo sé a expressividade da representacado dos
interesses agrarios, mas também aos problemas de articulacdo dos grupos
ambientalistas, que agiram de forma pouco articulada no inicio do processo, se
atentando tardiamente para uma atuacdo mais incisiva. Esse fato também se
associa ao tipo de articulacao feita pelo MMA, uma vez que, segundo Araujo (2013,
p. 330):

O MMA, por seu turno, ndo assegurou, ou Ndo conseguiu assegurar, que o
governo federal assumisse a defesa das normas florestais entdo em vigor.
Sem entrar em consideragfes sobre o mérito das normas em pauta, o fato
que o ministério negociou com os ruralistas em relagéo a propostas voltadas
a flexibilizar a legislacdo, e havia se recusado a fazer isso ha pouco mais de

uma década antes. Mesmo se reconhecendo que as concessdes por parte
do MMA nao foram plenas, pode-se constatar nesse processo que a 6tica
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desenvolvimentista ganhou espaco, no principal 6rgdo ambiental do pais.

Conforme o disposto, podemos observar que 0 processo historico da
sociedade brasileira, com predominéancia do poder agricola e sua influéncia nos
sistemas politicos, se fez representado uma vez mais. A articulacdo de interesses
em torno da proposta da nova Lei Florestal fez predominar os principios de
exploragdo em detrimento dos de conservagdo. A anistia ao uso indevido da terra,
promovida em certa medida pela nova lei, também evidencia o processo de
articulacdo do setor agrario. Na mesma linha, a descentralizacdo de competéncias
devido a historica ineficiéncia do sistema ambiental, demonstra a for¢a politica desse
setor na formulacdo da lei de 2012. A carga politica de um setor historicamente forte

se fez notar e foi determinante na formulacéo da legislacao.

Conforme o disposto, € possivel observar a instrumentalizacdo da politica
pelos grupos de interesse, 0 que se relaciona a teoria de Pierson (2000), uma vez
gue os interesses sociais predominantes e fortalecidos politicamente se refletem
mais uma vez na institucionalizacdo de seus principios e normas. Sobre a
progressdo normativa anterior a Lei de 2012, se observa o constante aspecto
incremental das leis florestais, o que se adequa a teoria do neo-institucionalismo
histérico, no sentido em que as mudancgas ndo ocorrem somente de acordo com
pontos criticos, mas sim seguindo aspectos progressivos e temporais (RHODES;
BINDER; ROCKMAN, 2008).

Vale ressaltar também o contexto da mudanca legislativa, atentando-se para
os principios de contingéncia e timing trabalhado por Pierson (2000) e elencados no
presente trabalho. De acordo com o principio da contingéncia, eventos de menor
magnitude podem ter consequéncias significativas, o que é observado com a
promulgacédo do Decreto Presidencial n°® 6.514, de 2008, o segundo regulamento da
Lei de Crimes Ambientais e gerador de novas obrigacdes coercitivas a exploracdo
de areas de reserva legal. A ineficiéncia das leis anteriores, geradas principalmente
pelas falhas na execucao das politicas, era mantida em um processo constante, com
alteracbes normativas que ndo se aplicavam a realidade. Esse novo regulamento e
sua pressao sobre a classe agricola intensificou o processo que culminou na

aprovacao da nova Lei Florestal aqui trabalhada, o que se deu em um momento
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oportuno de enfraquecimento da articulagéo e representatividade dos movimentos
ambientalistas junto ao Poder Executivo. O posicionamento e a abordagem da
articulacdo do MMA perante as negociacdes da nova lei (ARAUJO, 2013), bem
como a perda de representacao dos grupos ambientalistas junto ao Poder Executivo
(CAMPANINI, 2013) evidenciam esse ponto. Nesse contexto, o timing — onde nédo so
a contextualizacdo das condi¢cdes, mas o0 momento em que ocorrem as mudancas e
suas sequéncias no tempo tem relevancia sobre os processos (PIERSON, 2000) —
se apresentou ideal para os interesses ruralistas, abrindo caminho para a

consolidagéo de suas pautas por meio da lei promulgada.

Em face do conteudo trabalhado, a secdo seguinte fara um apanhado geral
sobre a politica florestal brasileira, atentando-se para a trajetoria historica
influenciadora de seus processos de construgdo. Serdo formalizadas as
consideracdes finais sobre a aplicabilidade da teoria do neo-institucionalismo

histérico a andlise da legislacéo florestal aqui trabalhada.
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5. CONCLUSAO

Tracado o panorama histérico da construcdo da politica florestal brasileira,
constata-se a resisténcia a descentralizacdo de competéncias movida por aspectos
histéricos e legislativos, passiveis de observacao sob a luz do neo-institucionalismo
histérico, mais especificamente dos principios da Path Dependence incorporados na
analise. Conforme o exposto na base tedrica do presente trabalho, Pierson (2000)
define os quatro pontos basicos da Path Dependence na analise politica: equilibrios

multiplos, contingéncia, pontos criticos de timing e sequéncia, e inércia.

Conforme exposto, o nascimento da legislacdo florestal brasileira como
conhecemos hoje se desenvolve com base na ascensao de principios nacionalistas
— 0 que tendia para uma concentracdo de competéncias. A legislacéo florestal do
inicio do século XX era norteada por aspectos exploratorios frutos da tradicéo
econdmica do pais, consolidada desde o Brasil-Colénia. Nesse sentido, observa-se
a institucionalizacdo da politica florestal com base nos principios dominantes da
sociedade da época, observando-se fatores basicos do neo-institucionalismo
histérico, uma vez que as relacdbes humanas e sociais estruturam 0S processos

institucionais.

A consolidacdo das primeiras leis florestais, com seus aspectos
centralizadores e exploratérios, cria um processo de incrementalismo conforme as
novas relacbes sociais alteram o contexto institucional no qual essas leis estdo
inseridas, de acordo com as necessidades especificas dentro de recortes pontuais
no tempo. Esse processo incremental demonstra a teoria de retornos crescentes
adaptada a analise politica debatida por Pierson (2000), ja que a consolidacdo da
politica precursora gera um processo de resisténcia a mudanca, o que configura a
inércia. Essa resisténcia gera a consolidagcdo de principios exploratorios e de

centralizacdo de competéncias no que cabe a legislagéo florestal.
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O Codigo Florestal de 1965 confirma a consolidacdo dos principios de
exploracédo e centralizacdo, fundamentado também em seu proprio contexto histérico
nacionalista — a ditadura militar. A Constituicdo de 1967 segue a mesma linha

centralizadora, cabendo a Unido legislar sobre florestas.

Com o fortalecimento da representatividade dos movimentos ambientalistas
nas estruturas de poder, comecaram a ocorrer mudancgas progressivas nas politicas
florestais brasileiras. Um marco desse processo ocorreu em 1981 com a Politica
Nacional do Meio Ambiente — PNAMA e a criagdo do Sisnama. De acordo com a
analise desenvolvida no presente trabalho, esse 0rgdo ainda permanece
desarticulado e encontra dificuldades para seu real funcionamento, fato que se
associa a centralizacdo excessiva de atribuicbes a Unido. A competéncia
concorrente para legislar estabelecida pela Constituicdo de 1988, a criagdo do
IBAMA e do MMA sé&o outros exemplos dessas mudancas.

Ocorreram também mudancas incrementais no Coédigo, visando aperfeicoar
0s processos de reparticio de competéncias e intensificar a conservacéao florestal.
Foi instituida também a Lei de Florestas Publicas, também com o objetivo de
aprimorar os processos de conservagdo. Com base na andlise dessas leis, é
possivel dizer que as alteracbes e principios inaugurados funcionavam mais em
termos teoricos do que préaticos, o que também se deve a inefetividade de seus
mecanismos, como o Sisnama. Todas essas etapas incrementais da politica florestal
refletiam aspectos importantes de contexto temporal, mas ainda apresentavam
aspectos centralizadores, seja formalmente — por exemplo, com a concentracdo de
competéncias fiscalizatérias na Unido —, seja informalmente — com a omissao e

ineficiéncia dos mecanismos de protecdo nas esferas estaduais e municipais.

A Lei n° 12.651, de 2012, por sua vez, se desenvolve em um contexto
diverso. A inércia presente nas bases legais para protecao das florestas gerada pela
ineficiéncia de suas normas foi alterada com a promulgacdo de um novo
regulamento dado a Lei de Crimes Ambientais, gerando efeitos reais sobre o0s
produtores e um novo impeto favoravel as mudancas nas leis florestais. Esse novo

regulamento pode ser analisado sob o principio da contingéncia apresentado por
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Pierson (2000), j& que se configurava como um regulamento que poderia ser
alterado ou revogado por outros que se seguiriam (Campanini, 2013), mas provocou
uma real mobilizacdo sobre a necessidade de mudanca na legislacdo florestal como
um todo, pela busca de respaldo legal as atividades das classes agrarias. A
ineficiéncia histérica dos mecanismos de controle fortalecia o uso predatério das
florestas e tornava desnecessaria a mobilizacdo politica dessas classes, 0 que
mudou de figura com a promulgacdo do regulamento e a demanda por maior
seguranca para seus interesses, com a regularizacdo das areas exploradas e a

flexibilizacao dos principios legais.

Conforme trabalhado, o timing dessa mobilizacdo também se fez oportuno,
uma vez que havia uma consideravel desarticulacdo e queda da representacdo dos
movimentos ambientalistas que haviam sido fundamentais em outros contextos e
periodos do tempo. Esse aspecto, fortalecido pela intensificacdo representativa dos

movimentos agricolas, fundamentou o formato da nova lei florestal.

A politica florestal brasileira, analisada sob a luz do incrementalismo do neo-
institucionalismo histérico e dos principios basicos da Path Dependence, evidencia
gue as etapas histdricas sobre as quais a legislacéo florestal se construiu sdo de
extrema importancia para melhor compreender a politica e analisar seus resultados.
A inércia e resisténcia dos aspectos de exploracdo transpassam as mudancas
pontuais e contextuais ocorridas em periodos de fortalecimento de movimentos
ambientalistas, o que se relaciona a instrumentalizacdo da politica pela classe
agraria. A inércia na concentracdo de competéncias se da predominantemente em
termos praticos, uma vez que as mudancas ocorridas via mecanismos legais nao
acompanham a realidade da exploracdo dos recursos florestais, criando

instrumentos ineficientes, pouco articulados, e com principios legais ultrapassados.
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