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1 INTRODUCAQO

O Caodigo Florestal' (CF) € um dos principais instrumentos de organizacéo territorial existentes na
politica ambiental e sua funcédo é estabelecer o regramento das formas de uso do solo. Assim, hd uma
expectativa de respeito a estas regras e conformidade dos atores sociais, independentemente da vontade
que os atores tenham de estar conformados a elas. A este conjunto de regras e normas chamamos de
instituicoes (STREECK e THELEN, 2005, p. 10). A definicdo das politicas publicas ndo depende apenas
da disputa de interesses entre individuos e grupos, mas é prioritariamente influenciada pelas regras do
jogo — ou instituicoes — que fornecem o ambiente contextual e as regras de interacdo entre 0s grupos.
Por isso, 0s contratos e as regras sociais influenciam os processos de decisdo em politicas publicas
(NORTH, WALLIS e WEINGAST, 2009).

As instituicoes ndo sdo estaticas. As instituicdes séo intrinsecamente dindmicas, sendo alteradas
continuamente (e gradualmente) em seu processo de implementacdo (STREECK e THELEN, 2005).
Dessa forma, as instituicdes condicionam o comportamento dos agentes, mas este condicionamento
ndo é perfeito, e existe um espaco para que 0s agentes promovam mudangas na estrutura para que as
instituicbes possam atender aos seus interesses (MAHONEY e THELEN, 2010). E na perspectiva de
instituicdes dindmicas que se insere o debate sobre o Cédigo Florestal.

O primeiro Cédigo Florestal nasce em 1934 na tentativa de se definir em, objetivamente, bases
para regular a exploracéo do recurso madeireiro (MEDEIROS, 2006). Uma nova versao do codigo foi
formatada em 1965. Esta segunda versao é consequéncia da sensibilizacdo para a problematica ambiental
(MEDEIRQOS, 2006). Em termos de aplicacao pratica, o Cédigo Florestal ndo conseguiu atingir os niveis
de protecdo ambiental que se propunha; porém, ainda constitui o principal instrumento brasileiro para a
manutencao da vegetacdo natural existente em éarea privada (SPAROVEK, BENDES e BARRETO, 2010).

Alguns fatos da histéria ambiental aumentaram a rigidez das normas estabelecidas no Cédigo
Florestal, entre eles, as enchentes ocorridas em Santa Catarina no inicio da década de 1980 e o elevado
pico de desmatamento da Amazonia em 1994 (ARAUJO, 2010). Associada a isto, houve a institucionalizagao
das multas e infracdes ao meio ambiente, com a criacdo da Lei dos Crimes Ambientais (Lei n® 9.605),
em 1998, e, recentemente, do Decreto n® 6.514/2008, que altera a lei dos crimes ambientais, e prevé
multas claras ao ndo cumprimento do Cédigo Florestal.
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1. Para melhor entendimento dos conceitos destacados ao longo deste texto, recomenda-se a leitura do glossario (anexo A).
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O aumento dos mecanismos de enforcement do Coédigo Florestal acarretou um esforco continuo
de certos grupos sociais em alterar o CF, no sentido de promover uma mudanca institucional visando
reduzir as restricdes a exploracao florestal.

A partir desse referencial tedrico, este artigo discutird as potenciais implicacoes da descentralizacdo
da politica florestal e da ampliacdo de atribuicbes dos érgdos estaduais de meio ambiente, conforme a
proposta em vigor no Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 30, de 2011, que visa instituir um novo Cédigo
Florestal. As conclusdes apontam que a mudanca institucional representada pela aprovacao do novo
Codigo Florestal, que apresenta novas regras e define atribuicdes entre os entes da Federacéo, pode
ter um efeito significativo na dinamica politica regional e local, gerando duvidas sobre os esforcos em
prol da sustentabilidade da politica florestal.

2 A PROPOSTA DO NOVO CODIGO FLORESTAL - PRINCIPAIS MUDANCAS

No atual contexto das discussdes ambientais brasileiras, a alteragcdo do Cddigo Florestal atual (Lei
n° 4.771/1965) emerge como tema central, ao retornar a pauta do congresso nacional, por meio do Projeto
de Lei da Camara n° 30, de 2011 (PLC n®30/2011).2 O PLC n®30/2011 altera o CF ao inserir questoes
sobre regularizagao das propriedades rurais, exploracéo florestal, instrumentos econémicos, e ao propor
novos recortes a serem utilizados nos seus dois instrumentos reguladores: as dreas de preservacao
permanente (APPs) e as areas de reserva legal (RL).

A proposta atual do PLC n° 30/2011 nao altera os valores de protecéo legal para as APPs ou para
as areas de RL; porém, insere novos conceitos que influenciam o célculo final destas areas. O primeiro
se refere ao conceito de é&rea rural consolidada, que busca legalizar os passivos ambientais existentes
nas APPs e areas de RL que tenham sido gerados até 22 de julho de 2008. A data remete ao Decreto n°
6.514/2008, que define multas e penalidades ao ndo cumprimento do Cédigo Florestal. Embora néo se
permitam novos desmatamentos, a proposta permite a legalizacdo dos passivos ocorridos antes desta
data. Assim, a proposta gera falta de isonomia entre aqueles que cumpriram e que ndo cumpriram a lei
no passado, sem nenhuma bonificacdo para aqueles que a cumpriram (FEARNSIDE, 2010). Além disto,
podem ser estimulados novos desmatamentos, uma vez que o sistema de fiscalizacdo é deficiente para
a totalidade do territério do pais.

O segundo conceito refere-se a pequena propriedade rural, que passaria a variar de acordo com
o0 moddulo fiscal do municipio. O maédulo fiscal € uma medida considerada para o célculo do Imposto
Territorial Rural (ITR) e é varidvel no tempo e no espaco. Nos diferentes municipios brasileiros, o médulo
fiscal varia de 5 a 110 hectares. Segundo o PLC n® 30/2011, as pequenas propriedades rurais ficariam
isentas de recuperacao de seus passivos de RL; porém, como o tamanho das pequenas propriedades
difere entre os municipios, isto dificulta sua fiscalizacdo. Ao mesmo tempo, todas as bases de dados
de imoveis rurais existentes sao limitadas em sua qualidade, e as propriedades rurais nao possuem
localizacéo precisa nestas bases. Em teoria, a resolucéo destes problemas deveria anteceder a alteracao
da politica florestal brasileira.

O célculo dos passivos que deixariam de compor area de reserva legal nas propriedades rurais
existentes no Brasil foi recentemente realizado pelo Ipea (IPEA, 2011). O estudo avaliou os potenciais
passivos de reserva legal existentes caso a proposta seja aprovada, chegando a estimativa de que, num

2. O PLC n2 30/2011 encontra-se em tramitacdo no Senado Federal, sendo passivel de sofrer alteragbes em seu contetdo.

3. Na Céamara dos Deputados, a proposta do novo Cédigo Florestal foi designada como Projeto de Lei n® 1.876, de 1999. Ap6s aprovada
na Camara, a proposta seguiu para tramitacdo no Senado Federal e foi renomeada como Projeto de Lei da Camara ne 30, de 2011.
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cenario otimista, seriam isentos de recuperacédo de reserva legal 29,6 milhdes de hectares, considerando-se
apenas a area relativa aos minifundios e pequenas propriedades. Na pratica, isso implica que pelo menos
53% do passivo de reserva legal existente na caatinga e 50% do passivo existente na mata atlantica
seriam isentos de recuperacao. Em numeros brutos, o passivo existente na mata atlantica representa
uma &rea maior que toda a area de unidades de conservacdo federais protegidas no bioma, o qual esta
altamente alterado pela ocupacdo humana, constituindo, assim, uma area indispenséavel para conservacao
e para a recuperacéo de seus passivos. Outro dado encontrado no estudo diz respeito ao cumprimento
dos acordos internacionais do Brasil na Convencédo do Clima. Nesse acordo, o Brasil compromete-se,
entre suas metas, a reduzir 40% do desmatamento do cerrado e 80% na Amazdnia, e tais metas seriam
prejudicadas caso a nova proposta de CF se mantenha inalterada.

A aprovacéo do PLC n2 3.020/11 como substitutivo do atual Cédigo Florestal ocorreu inicialmente
em comissao especial da Camara dos Deputados em julho de 2010. A partir de entdo, as discussoes
ao redor do assunto ampliaram-se, uma vez que as proposicoes inseridas no PLC n°30/2011 ndo foram
acatadas pela comunidade cientifica como um todo, que concorda com a necessidade de revisdo do
Codigo Florestal, mas acredita que as mudancas sugeridas pela proposta poderiam resultar em preju-
izos irreversiveis para a biodiversidade (METZGER et al,, 2010; MICHALSKI, NORRIS e PERES, 2010;
SBPC, 2011). Ao mesmo tempo, ocorre o apelo dos produtores rurais para retirar suas propriedades da
ilegalidade no que se refere a existéncia de passivos ambientais. O resultado desta discusséo é a polari-
zacao de opinides acerca da nova proposta de Cédigo Florestal, baseadas na perspectiva aparentemente
dicotdmica entre producéo agricola e preservacdo ambiental.

Finalmente, em maio de 2011, o texto contido no Projeto de Lei (PL) n® 1.876/1999, agora chamado
PLC n® 30/2011, é aprovado na Camara dos Deputados, adensado a duas emendas, de nimeros 186 e
164. A Emenda n° 186 foi uma emenda substitutiva global que agrupa as alteracoes acatadas pelo plenario.
Ja a Emenda n° 164 altera o Artigo 8° do PL, permitindo a manutencao de atividades agropecuarias
consolidadas em APPs. A Emenda n® 164 também estende aos estados a possibilidade de decidir sobre
a supressao da vegetagcdo em APPs (Art. 27, PLC n° 30/2011).

Nesse contexto, e a despeito das multiplas implicacoes oriundas da possivel aprovacdo do novo
Codigo Florestal, este artigo discutird as potenciais implicacdes da descentralizacado da politica florestal
e da ampliacdo de atribuicoes dos 6rgdos estaduais de meio ambiente, conforme a proposta em vigor
no PLC n® 30/2011.

3 POSSIVEIS EFEITOS DA DESCENTRALIZACAO DA POLITICA FLORESTAL

Como sustentado pelos defensores da proposta contida no PLC n® 30/2011, o aumento de atribuicoes
dos 6érgaos estaduais de meio ambiente poderia ser visto como tentativa de fortalecimento do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), contribuindo, portanto, para o aperfeicoamento da politica
florestal. A ideia que sustenta esta proposta parte do pressuposto de que descentralizar a elaboracéo e
a implementacédo de politicas publicas torna o processo mais eficiente, &gil, democrético e sensivel as
peculiaridades locais. Entretanto, no que tange ao PLC n° 30/2011, dois argumentos mostram alguns
problemas que podem advir do processo de descentralizagdo previsto na nova proposta de Cédigo Florestal.

Em primeiro lugar, a descentralizacdo pode ter o efeito imprevisto de fortalecer elites locais (PORTES
e LANDOLT, 2000; RIBOT, 2007; MANOR, 2004; BURSZTYN, 1984). Neste sentido, a sustentabilidade
ambiental no nivel estadual dependeria do projeto politico do Poder Executivo e das peculiaridades do
sistema politico estadual. Logo, se a diretriz do governante local for a de sobrepujar a sustentabilidade
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local aos interesses dos grandes produtores rurais locais, ele tera condigdes de fazé-lo caso a mudanca
institucional gerada pelo novo Cédigo Florestal se concretize.

Um segundo ponto mostra que os esforcos de descentralizacdo, bem-sucedidos em algumas
situacoes, podem ser negativos quando se expressam em realidades em que a presenca do poder
publico é timida e até mesmo inexistente. Este € o caso, em muitas localidades do Brasil, por ser um
pais de dimensbes continentais, e, em especial, aplica-se as areas de fronteira de colonizacdo, como
em algumas partes da Amazonia, que sao localidades-chave na implementagéo da politica florestal.
Ali a auséncia do Estado abre espaco para o surgimento de poderes paralelos privados, em certos casos,
legitimados pela forca de seus protagonistas. A descentralizacdo das atribuicbes contidas no projeto
do novo Codigo Florestal para estados que ndo tenham infraestrutura técnica instalada e recursos
humanos e financeiros disponiveis para a drea ambiental podem ser elementos cruciais para a redugéo
da efetividade da politica florestal.

Um exemplo desses pontos é a proposta de descentralizar a atribuicdo de aprovar a intervencao ou
supressao de vegetacdo nativa em APPs para os estados da Federacdo.* Ha casos recentes de estados que
aprovaram leis e medidas ambientalmente brandas, que reduzem a eficécia do Cédigo Florestal (SOUTO,
2009). Caso os interesses locais apontem no sentido de aprovar indiscriminadamente a supresséo de
vegetacdo em APPs, isto poderd constituir medida problemética, ja que os 6rgdos estaduais de meio
ambiente podem ser mais vulneraveis aos interesses locais que os érgdos federais. Dependendo da
orientacao do governo estadual, a supresséo de vegetacdo nativa em APPs pode ocorrer sem ser pautada
por critérios técnicos, gerando prejuizos ambientais significativos.

Outros exemplos sdo o cadastro ambiental rural e o programa de regularizacdo ambiental, previstos
no projeto de lei do novo Cédigo Florestal (PLC n° 30/2011, capitulo IV, Da regularizagdo ambiental).
Segundo o PLC, o produtor rural deve apresentar ao 6rgao estadual de meio ambiente um croqui de
sua propriedade ou posse, informando a porcentagem de area de preservacéo permanente e reserva
legal nela contidas. Em seguida, o 6rgdo estadual deve ratificar a veracidade das informacoes prestadas
pelo proprietério da terra ou possuidor. A ratificacdo pelo érgao estadual inclui o produtor rural em um
programa de regularizagdo ambiental, por meio de um termo de compromisso assinado entre as partes,
que constituird titulo executivo extrajudicial. Na vigéncia do termo de compromisso, “o proprietario ou
possuidor ndo podera ser autuado e serdo suspensas as sancoes decorrentes de infragcdbes cometidas
antes de 22 de julho de 2008, relativas a supressao irregular de vegetacdo em éreas de Reserva Legal,
Areas de Preservacio Permanente e areas de uso restrito” (PLC n° 30/2011, Art. 33, § 49).

Do exposto, o 6érgdo ambiental é o responsével por fiscalizar in loco as informacdes sobre areas
de preservacdo ambiental e reservas legais prestadas pelo proprietario ou possuidor. Além disso, no
PLC do novo cddigo, ndo ha nenhuma determinacao ao érgdo estadual que garanta que este exercera
tais atividades de fiscalizacdo, sendo, assim, uma atribuicdo facultativa.

Duas implicacoes podem ser extraidas do exemplo acima. A primeira delas é que o 6rgado ambiental
pode decidir ndo efetuar essa fiscalizagdo /in loco, caso este ndo seja um objetivo do governo estadual.
A segunda implicacdo é que, mesmo que o érgao ambiental decida fiscalizar, ndo ha como garantir a
efetividade desta fiscalizacdo quando o érgao ambiental estadual ndo tiver recursos humanos, recursos
financeiros e infraestrutura técnica instalada para a atividade, fatores que séo generalizados entre os

4. Essa atribuicdo pertence ao Poder Executivo federal, conforme o Cédigo Florestal em vigor (Art. 32 8 12 e Art. 42 8 12 da Lei
ne4.771/1965).
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6rgados ambientais no Brasil e, em especial, entre os 6rgdos estaduais e municipais. Ressalte-se que
a Ultima implicacado é ainda mais critica, na medida em que boa parte dos estados da Amazdnia Legal
possui grande extensao territorial e/ou dificuldades de acesso a areas isoladas, dificultando ainda mais
a fiscalizacéo pelos érgaos estaduais. Nestes casos, a descentralizagédo prevista no novo cédigo significa
simplesmente uma renulncia a regulacao publica do interesse publico.

Por fim, os defensores no PLC poderiam argumentar que a protecdo ambiental no ambito estadual
deveria ser decidida pelos habitantes locais, que seriam aqueles diretamente afetados pela questao.
Em outras palavras, se os habitantes do estado X'decidem legalizar o desmatamento, os habitantes do
estado Y néo seriam diretamente afetados pela decisdo dos habitantes de X. Embora a validade deste
argumento seja questionavel nas diversas areas de politica publica, na drea ambiental, ele € inaplicavel.
Isto ocorre porque grande parte dos ativos ambientais, incluindo as florestas, sédo bens coletivos, e
sua manutencao gera beneficios ndo sé para habitantes de um estado especifico, mas para todos os
brasileiros. Portanto, a captura de carbono, a preservacédo da biodiversidade, a qualidade dos recursos
hidricos e demais servicos ambientais prestados pelas florestas estdo em consonéancia com os interesses
nacionais e globais, extrapolando os interesses locais.

Dessa forma, a descentralizacdo, principio consagrado na Constituicdo brasileira de 1988, é ele-
mento que pode contribuir para o aumento da eficacia na execucéo de politicas publicas. Entretanto,
isto ndo é regra geral e depende, sobretudo, da area de politica publica, dos interesses envolvidos e
dos recursos disponiveis.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A mudanca institucional oriunda da aprovacao do novo Codigo Florestal demonstra a dindmica institucional,
abrindo espaco para esforcos de atores e grupos sociais no sentido de readequar as instituicoes para que
estas atendam a seus interesses, que nao estao necessariamente alinhados aos interesses coletivos.

A partir da andlise dos novos dispositivos de descentralizacdo da politica florestal contidos no
PLC n°30/2011, que trata do novo Cédigo Florestal, identifica-se que a transferéncia de atribuicdes aos
estados da Federacao relacionadas as decisdes de supressao de vegetacao nativa em area de preservacao
permanente e a gestdo do cadastro ambiental rural e do programa de regularizacdo ambiental podem
nao contribuir, em certos casos, para a promocao da sustentabilidade ambiental em territério nacional
e para o aperfeicoamento da politica ambiental brasileira.
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ANEXO A

GLOSSARIO: CONCEITOS-CHAVE PARA ENTENDER O CODIGO FLORESTAL

Areas de preservacdo permanente (APPs): sdo areas localizadas na zona rural ou urbana que restringem
0 uso da terra ao redor de rios, nascentes, lagos ou reservatoérios e nos topos de morros (Art. 29, Lei
ne 4.771/1965), bem como nas areas consideradas vulneraveis e/ou necessarias a protecao pelo poder
publico (Art. 39, Lei n® 4.771/1965). No caso das nascentes, os valores de protecdo sdo de 50 metros
de vegetacao ao redor da nascente €, no caso dos rios, 0s valores variam de 30 metros, para rios com
menos de 10 metros de largura, até 500 metros, para os rios com largura superior a 600 metros.

Cddigo Florestal (CF — Lei n° 4.771/1965): como instituicdo-chave na definicdo de regras para o uso
do solo e protecao florestal, € um dos principais instrumentos juridicos da politica ambiental brasileira.
Atua regulando usos por meio de dois instrumentos principais: as areas de preservacao permanente
(APPs) e a reserva legal (RL).

Minifundios: séo as propriedades com menos de um maédulo fiscal.

Passivo ambiental: ¢ compreendido como a diferenca entre o valor estabelecido por lei (valor
tedrico) e a porcéo real protegida na préatica (valor real) (IPEA, 2011).

Pequena propriedade rural: € a érea explorada pelo proprietario/posseiro e sua familia, em que
80% da renda familiar é proveniente da propriedade. Para ser considerada pequena propriedade, sua
area nao pode ultrapassar 150 hectares na Amazonia legal, 50 ha no poligono das secas ou a leste do
meridiano 44° W no Maranhao e 30 ha no restante do pais (Art. 12, § 22, Lei n24.771/1965).

Reserva legal (RL): é a cota florestal em cada propriedade rural cuja utilizacao é restrita as atividades
de exploragao sustentavel. A RL é de tamanho variavel de acordo com o bioma em que esté localizada.
No bioma amazoénico, a porcentagem de protecao é de 80%, no cerrado situado no bioma amazdnico,
¢ de 35%, e nos demais biomas, é de 20%. E permitido o cdmputo da area de APPs em RL quando o
tamanho da drea exceder 80% da propriedade na Amazénia, 50% nas demais regides do pais, e 25%
na pequena propriedade (Artigo 16, § 62, Lei n°4.771/1965).

Unidade de conservacao (UC): € um espaco territorial legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacéo e limites definidos ao qual se aplicam garantias adequadas de protecéao
(Lei n°9.985/2000).







